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RESUMO

A presente monografia tem por objetivo estudar e analisar a aplicabilidade da
descentralizacdo no setor de seguranca publica, visando ainda analisar os motivos e
beneficios existentes em virtude de tal aplicacéo pratica. A metodologia utilizada é a
pesquisa e compilacdo de conteudo bibliografico e estudo de casos atuais. Esta
dividida didaticamente em trés capitulos. Inicialmente, foi tratado o surgimento do
estado, bem como de forma simples a no¢éo de servico publico e seguranca publica.
No segundo capitulo estudamos de forma profunda os servigos publicos, bem como
sua subdivisdo e conceitos. Por fim, o terceiro capitulo trata sobre o instituto da
descentralizagdo, bem como da aplicabilidade do referido instituto na seguranga
publica.

Palavras chave: Servico Publico, Seguranca Publica, Estado.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por fim estudar a aplicabilidade da
descentralizacdo no servico publico de seguranca, demonstrando seus beneficios,
bem como esclarecendo os motivos pelo qual o Estado deve-se utilizar de tal
possibilidade juridica.

Este trabalho foi sistematizado de forma didatica, em trés partes, e para a
sua elaboracdo foram realizadas pesquisas, compilacdo de contetdo bibliografico,
bem como a demonstracdo de casos praticos onde ha a aplicabilidade real do tema
estudado.

No primeiro capitulo, tratamos do surgimento do estado, sua evolucao
histérica, bem como os fatos que impulsionaram a criacdo de uma entidade
organizacional atualmente conhecida como o Estado. Neste capitulo, estudamos
também, porém de forma introdutéria, os servicos publicos, e posteriormente, o

servico de seguranca publica.

Apds, estudamos no segundo capitulo os direitos e garantias
fundamentais, bem como os poderes que possui a administracdo publica, para que
fosse demonstrada a necessidade da prestacdo de servigos publicos do Estado em
beneficio de seus administrados. Oportunamente, utilizamos deste momento para
demonstrar que o Estado n&do tem sido eficaz em cumprir com suas prestacdes a
populacdo, para que fosse justificada a aplicacdo da descentralizacdo do servico

publico de seguranca.

Posteriormente, no terceiro capitulo tratamos a respeito de como o estado

pode utilizar dos meios legais para que os servicos publicos sejam prestados de



forma especializada e eficaz, em beneficio da popula¢do, bem como para desafogar

a propria maquina publica.

O tema abordado desafia o entendimento doutrinario e jurisprudencial
uma vez que a descentralizacdo de servicos de seguranca publica, ou seja, de um
servigo publico proprio, ndo é utilizada de forma ampla pela administracdo publica,
por ser juridicamente complexa e nao aceita ideologicamente por parte dos

administradores.

Assim, o trabalho desenvolvido visa esclarecer sobre o assunto,
demonstrando os beneficios e qualidades da aplicacdo da descentralizacdo em
setores da seguranca publica, bem como os dispositivos legais, entendimentos

doutrinérios e artigos semelhantes.



CAPITULO | - SERVICO PUBLICO

Ao tratarmos do assunto ‘servigco publico’, primeiramente € necessario
que tenhamos em mente uma série de conceitos estudados, uma vez que o tema
requer um breve entendimento de sociedade e estado, portanto, buscaremos relatar
a evolucao historica que proporcionou ao ser humano alcancar um nivel de estado

que vivemos hoje.
1.1 Nascimento do Estado

“O Estado deve fazer o que é util”, € com esta frase de Oscar Wilde que
iniciaremos a busca sobre um simples entendimento de como ocorreu o inicio da
vida em sociedade. Ao dar os primeiros passos, nao existiam conceitos de

propriedade ou direito, sendo que o ser humano vivia com o fim de sobreviver.

O homem possui diversas formas de organizacdo em sociedade, sendo
que pensadores como Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau, estudaram o
chamado6 Direito Natural, onde o estado e a organizacao social se fundamentam na
prépria natureza humana. Sahid Maluf, em sua obra Teoria Geral do Estado, ao

definir direito natural e positivo, expde que:

O direito Natural é o que emana da propria natureza, independente
da vontade do homem (Cicero). E invariavel no espaco e no tempo,
insuscetivel de variacdo pelas opinides individuais ou pela vontade
do Estado (Aristoteles). Ele reflete a natureza como foi criada. E
anterior e superior ao Estado, portanto conceituado como de origem
divina. (2013, p. 21).



Ocorre que em certo momento da histéria houve o encontro de dois ou
mais individuos, o que poderia proporcionar dois cenérios, sendo um de hostilidade,
em gue os interesses de duas pessoas se chocariam, e outro cenario onde haveria
interesse em comum, gerando cooperacgao e crescimento mutuo. Nesse sentido, em

sua obra Elementos da Teoria Geral do Estado, Dalmo de Abreu Dallari expde:

Numa visdo genérica do desenrolar da vida do homem sobre a Terra,
desde os tempos mais remotos até nossos dias, verificamos que, a
medida em que se desenvolveram o0s meios de controle e
aproveitamento da natureza, com a descoberta, a invengdo e o
aperfeicoamento de instrumentos de trabalho e defesa, a sociedade
simples foi-se tornando cada vez mais complexa. Grupos foram-se
constituindo dentro da sociedade, para executar tarefas especificas,
chegando-se a um pluralismo social extremamente completo. (2012,
p. 31).

Todavia, a simples aglomeracao de pessoas com um intuito ou finalidade,
por si sO, ndo construiria uma sociedade devidamente organizada, a qual
poderiamos chamar de estado. Existem certas caracteristicas necessérias para que
um aglomerado de pessoas seja considerado Estado. Vejamos o que Dalmo de

Abreu Dallari afirma:

Como se tem verificado com muita frequéncia, € comum gue um
grupo de pessoas, mais Ou mMenos NnumMerosos, se redna em
determinado lugar em funcdo de algum objetivo comum. Tal reuniéo,
mesmo que seja em grande numero de individuos e ainda que tenha

7

sido motivada por um interesse social relevante, ndo é suficiente
para que se possa dizer que foi constituida uma sociedade. (2012, p.
31).

Dalmo de Abreu Dallari elenca que trés caracteristicas necessarias para
que seja constituida sociedade sdo “uma finalidade ou valor social; manifestagées

de conjunto ordenadas; e poder social” (2012).

E comum escutarmos a expressdo “bem comum”. A referida expressdo
traz consigo diversos dignificados, porém aqui, colocaremos a definicdo formulada
pelo Papa Jodo XXIIl em seu Livro Pacem In Terris (1963): O bem comum consiste
no conjunto de todas as condi¢cbes da vida social que consintam e favorecam o

desenvolvimento integral da personalidade humana.



Ao analisar a definicdo supracitada, Dalmo de Abreu Dallari (2012)
declara que a finalidade ou valor social se caracteriza na busca do bem comum,
sendo este, algo que todos considerem como um valor maior, no qual ndo houvesse

exclusao de partes da sociedade.

As manifestacdes de conjunto ordenadas sdo consideradas por Dalmo de
Abreu Dallari (2012) como a segunda caracteristica essencial para a criacdo de
sociedade. Aqui, voltamos aos paragrafos anteriores, onde expomos que a simples
aglomeracio de pessoas ndo caracteriza sociedade. E necessario que haja
organizacdo. Dallari elenca trés requisitos para que haja a respectiva ordenacéao,
sendo reiteracdo, ordem e adequagéo.

Reiteracdo € “acdo ou efeito de reiterar, de repetir; ” (DICIO, 2017,
online); deste significado, podemos entender que € necessario que as acdes
realizadas por um grupo de pessoas devem ser repetitivas, acontecer com
frequéncia. Isso nos demonstra que € necessaria a permanéncia na pratica de

determinados atos, para que se caracterize sociedade.

Ordem ¢é “relagédo inteligivel estabelecida entre uma pluralidade de
elementos, organizagdo, estrutura” (DICIO, 2017, online). Podemos entender que
esta estrutura € formada por elementos trazidos pelos membros do grupo de
pessoas, com a finalidade de organizar tal grupo. Dallari diz que s&o as
manifestacdes de conjunto que se produzem em uma ordem, para que a sociedade

possa atuar em funcéo do bem comum. (DALLARI, 2012)

Por fim, adequacdao ¢é “ajustamento disciplinado, acomodacao,
conformidade”. (DICIO, 2017, online). ApGs entender reiteracdo e ordem, podemos
extrair que a adequacdo € o ajustamento do individuo no grupo de pessoas,
aplicando os dois itens anteriores, para que se desenvolva a manifestacdo de

conjunto ordenada.



O terceiro elemento essencial para o surgimento da sociedade elencado
por Dallari é o poder social. De uma forma simples, poder social € aquilo concedido
a alguém, para que este estabeleca ordem no grupo de pessoas, ordenando-os e
organizando-os de acordo com o bem comum.

Ultrapassados 0s cenarios propostos anteriormente, temos que o grupo
de pessoas ja citado se caracteriza como sociedade em geral, ou, sociedade
politica. Vejamos o que Aderson de Menezes, em sua obra Teoria Geral do Estado

nos demonstra.

Mas a vida social do homem, além de intensa, € profundamente
variada, apresentando-se com diversos matizes. E ele se agrupa a
outras pessoas para novos fins, empreendimentos profissionais,
econdmicos, intelectuais, recreativos, filantropicos, etc. Esse
conjunto de organismos sociais € o que forma, entre espontaneas
relacdes humanas, a sociedade em geral [...]. (2002, p. 135).

O agrupamento de pessoas, organizado, devidamente gerido e com um
fim em comum, como ja vimos, € chamado de sociedade politica. Porém, trata-se de
um conceito que abrange diversas formas de sociedade. Aqui, Dallari demonstra a
primeira definicdo de Estado: “[...] a sociedade politica de maior importancia, por sua

capacidade de influir e condicionar, bem como por sua amplitude, é o Estado.
(DALLARI, 2012, p.49).

Todavia, Estado, em regra, ndo é um termo que pode ser simplesmente
conceituado em poucas palavras, sua complexidade e importancia demandam um
estudo mais profundo, sendo que muitos estudiosos o0 conceituam de maneiras

diversas, neste sentido expde Sahid Maluf, em sua obra Teoria Geral do Estado:

Um esclarecimento se impde antes de tudo: Nao h4 nem pode haver
uma definicdo de Estado que seja geralmente aceita. As definicbes
sdo pontos de vista de cada doutrina, de cada autor. Em cada
definicdo se espelha uma doutrina. (MALUF, 2013, p. 36).
Para que ndo tenhamos grandes dificuldades, utilizaremos o conceito
simples adotado e exposto pelo referido autor, que formula o conceito de Estado

como o 6rgao executor da soberania nacional. (MALUF, 2013)

Agora, ap6s chegarmos ao conceito de Estado, devemos entender como

0 mesmo é composto, de forma simples, para que finalmente possamos



compreender os motivos que fazem com que o Estado precise prestar servigcos a

populacao.

O Estado, assim como a sociedade, passou por uma evolucéo historica
até chegarmos aos dias de hoje, ndo aprofundaremos neste tema, porém, &
importante que tenhamos um breve conhecimento desta evolugdo. Dallari, em sua

obra Elementos de Teoria Geral de Estado, expde:

Com pequenas variagdes, 0s autores que trataram deste assunto
adotaram uma sequéncia cronoldgica, compreendendo as seguintes
fases: Estado Antigo, Estado Grego, Estado Romano, Estado
Medieval e Estado Moderno. (2012, p. 70).

O Estado possui certos elementos que o constituem, sendo que 0s
estudiosos na grande maioria entendem como trés, sendo eles populagéo, territorio
e governo. Sahid Maluf (2013) entende que para que exista Estado, é necessario
gue esses trés elementos existam concomitantemente, sendo que a populacao deve

ser homogénea, o territorio certo e o governo independente.

Aderson de Menezes (2002, p. 138), em sua obra Teoria Geral do Estado,
diz que “A populacéo é o elemento vivo do Estado, que o dinamiza e movimenta. E
composta pelos habitantes em geral, assim considerados e submetidas a jurisdicdo

estatal”.

O segundo elemento constitutivo do Estado é o territorio, sendo este de
suma importancia. Vejamos o que Menezes nos traz em sua obra Teoria Geral do
Estado:

O territério é a base fisica, 0 ambito geografico, a zona espacial em
gue ocorre a validez da ordem juridica. Deste elemento, tdo valioso e
indispenséavel quanto os demais, retira o Estado, para a subsisténcia
de seus jurisdicionados, 0s recursos materiais, as riquezas que, em
bruto ou transformadas, satisfazem as necessidades humanas.
(2002, p. 138).

Por fim, o terceiro elemento do Estado € o governo, que direciona e dirige,
de acordo com a populacdo, o exercicio do poder estatal. Maluf (2013) conceitua
governo como uma delegacdo de soberania nacional [...]. E a propria soberania



posta em acao [...]. Ainda nesse sentido, Aderson de Menezes (2002) conceitua
governo como 6rgao diretor, o aparelho de mando e coacgéo exercitado pelo Estado.

Apoés o caminho percorrido, entendemos que houve uma evolucdo natural
do Estado, em que aquilo que originalmente surgiu como uma aglomeracao de
pessoas passou a ser uma sociedade organizada, na qual a finalidade é a busca do
bem comum. Sabemos que o povo, elemento essencial do Estado, tem seus direitos
e obrigacdes, e por sua vez, o Estado também deve cumprir e suprir as
necessidades de seus membros, uma vez que este surge naturalmente da vontade

destes.

Sendo assim, o Estado tem suas fungBes, devendo exercer atividades
que tenham como fim o bem pudblico. Neste sentido Aderson de Menezes (2002)
expde que para promover o bem publico, como sua finalidade global, o Estado
desempenha uma atividade complexa, sempre crescente, que determina enorme

conjunto de atos e servicos variaveis de local para local e de época para época.

Tendo em vista 0 exposto sobre 0 nascimento e definicdo de Estado, bem
como entendermos que 0 mesmo tem suas respectivas fungdes, entraremos agora
no topico de servicos publicos, onde trataremos de forma aprofundada sobre a

prestacao de servicos a sociedade pelo Estado.

1.2 Servigo Publico

Este tépico abordara o servico publico, seus conceitos, divisbes,
classificacdes, bem como demais no¢des necessarias para que possamos entender
melhor o conteldo a ser apresentado posteriormente. Em um simples conceito,
podemos dizer que servi¢co publico é aquele no qual o Estado exerce uma atividade

visando o bem comum.

Marcal Justen Filho, ao abordar mais profundamente o termo ‘servico

publico’, o conceitua da seguinte maneira:

Servico publico e uma atividade publica administrativa de satisfagédo
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais



ou imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental,
insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da
livre iniciativa privada, destinadas a pessoa indeterminadas,
gualificada legislativamente e executada sob regime de direito
publico. (2015, p.723).

Marcal demonstra que servico publico € uma atividade publica
administrativa, ou seja, algo prestado pelo Estado, que acolhe os direitos previstos
constitucionalmente, excluindo-se as atividades legislativa e jurisdicional do Estado,
devendo ser aplicadas a pessoas indeterminadas e realizada dentro dos parametros

e moldes legalmente previstos. (JUSTEN, 2015)

Outra definicdo que podemos elencar é a de Dibgenes Gasparini, calcado

no professor Celso Anténio Bandeira de Mello, definiu servi¢o publico como:

Toda a atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel
preponderantemente  pelos  administrados, prestada pela
Administracdo Publica ou por quem l|he faga as vezes, sob um
regime de Direito Publico, instituido em favor de interesses definidos
como proéprios pelo ordenamento juridico. (2011, p. 350).

Analisando as defini¢cdes citadas anteriormente, podemos perceber que o
conceito de servico publico é deveras amplo, abrangendo uma infinidade de
servigos, desde fornecimento de energia elétrica e saneamento basico, a saude e
educacdo. Sendo assim, devemos entender quem pode prestar tais servicos a

populacao, e ainda, quais servicos podem ser prestados por cada tipo de entidade.

Vimos que o servico Publico é prestado pelo Estado, excluindo-se os
poderes legislativo e jurisdicional. Além das fun¢des citadas, o Estado tem a funcéo
administrativa. Justen Filho (2015) define para tal funcdo, de modo amplo, a
expressdo Administracdo Publica, ou seja, utiliza-se da referida expressédo para
fazer referéncia ao conjunto de entes e organizacdes titulares da funcéo

administrativa.

Ainda, a expressao Administracdo Publica tem duas possibilidades de
interpretacdo, sendo uma objetiva e outra subjetiva, esta por sua vez, sera a que
utilizaremos e trataremos aqui. Marcal Justen Filho, em sua obra Curso de Direito

Administrativo, define o referido conceito da seguinte maneira:
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A Administracdo Publica, nessa acepcao subjetiva, € integrada nao
apenas por pessoas juridicas, mas também por érgdos e estruturas
estatais ndo dotadas de personalidade juridica autbnoma. A
Administracdo Publica abrange as entidades e 6rgéos publicos que
exercitam atividade administrativa publica estatal e que forma e
exteriorizam a vontade do Estado Administracdo. (2015, p. 246).

Ao analisarmos o artigo 37 da Carta Magna, podemos entender o que
Marcal quer nos dizer ao expor que a Administracdo Publica € composta por 6rgdos
e estruturas que exercem atividade administrativa publica estatal e que exteriorizam

a vontade do Estado Administracdo. Vejamos:

Art. 37 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (BRASIL, 1998,
online).
Assim, vemos que a administracdo publica € dividida em direta e indireta.
Os conceitos de administracdo publica direta ou indireta serdo abordados
posteriormente, sendo que no momento apenas devemos entender que 0S Servicos

publicos podem ser realizados por 6rgdos e entidades distintas.

Entendendo brevemente quem da Administracdo Publica pode realizar a
atividade prestativa de servicos publicos, devemos entender mais profundamente a

divisdo dos servicos publicos, bem como suas classificacdes.

Marcal Justen Filho (2015) entende que os servigos publicos podem ser
classificados de diversas maneiras, levando em conta a competéncia federativa, o
grau de essencialidade e a necessidade a ser satisfeita. Sendo assim, definiremos
agora brevemente cada um destes, levando em conta o entendimento de Justen,

Diégenes Gasparini e Celso Antonio Bandeira de Melo.

Justen disp6e que os servigos publicos podem ser diferenciados levando
em consideracao o ente federativo que o titulariza, podendo ser diferenciados entre
servicos publicos de competéncia comum e de competéncia privativa. Os de

competéncia comum sdo 0S que podem ser prestados por quaisquer entes
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federativos, ja os de competéncia privativa, sdo aqueles que a prestacao é exclusiva
de um ente federativo. (JUSTEN, 2015)

Quanto ao grau de essencialidade, vejamos o que Justen nos dispde:

E costumeiro diferenciar servicos publicos essenciais e n&o
essenciais. Trata-se de uma diferenciacdo muito problemética, ja que
todos o0s servicos publicos sdo, teoricamente, essenciais. Mas a
diferenca pode ser admitida em vista da caracteristica da
necessidade a ser atendida. Ha necessidades cujo atendimento pode
ser postergado e outras que ndo comportam interrup¢do. (2015, p.
752).

Por fim, devemos levar em conta a natureza da necessidade a ser

satisfeita, que basicamente se dividem em sociais, comerciais e industriais, e por
fim, culturais, que respectivamente, consistem em servicos que satisfazem as
necessidades sociais da populacdo, que envolvem oferecimento de produtos e
servigos, e de satisfagéo cultural.

Finalmente, chegaremos a andlise da divisdo de servicos publicos que
nos fara entender melhor a motivacdo do tema abordado. Os servicos publicos
podem ser divididos entre préprios e improprios. Basicamente, servicos publicos
préprios sdo agueles prestados pela administracdo publica direta ou indireta. Ja os
servicos publicos improprios, sdo aqueles prestados pela administracdo publica
direta ou indireta, ou por particulares, mediante a devida regulamentagao.

Neste mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua que
“servigos publicos proprios séo aqueles prestados diretamente pelo Estado, por meio
de seus agentes, ou mesmo indiretamente, por meio de concessionarios ou

permissionarios de servico publico.” (DI PIETRO, 2010, p.95).

Ja4 Hely Lopes Meirelles (2003) entende de modo diverso, para ele,
servicos publicos proprios sdo aqueles essenciais a sociedade, e sendo assim,
devem ser prestados obrigatoriamente pela administracdo publica direta, nao
podendo ser delegados. Ja os improprios seriam 0s servigos publicos que néo sao
essenciais a sociedade, ou seja, podem ser prestados pela administracdo publica

direta, indireta, ou por particulares, mediante regulamentacgao.
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Se 0s servigos publicos préprios devem ser prestados pela administracao
publica direta, e levando em conta que estes sdo sempre essenciais a sociedade,

buscaremos esclarecer agora 0 que sdo servigos essenciais.

Para Justen (2015), os servigos publicos essenciais compreendem nas
atividades fundamentais a subsisténcia humana, cuja prestacdo e continuidade é

exercida pela Administragéo Publica.

Ao analisarmos o conceito trazido por Justen, podemos citar alguns
exemplos de servigos que podem ser considerados fundamentais aos membros de
uma populacdo. O artigo 6° da Carta Magna traz alguns exemplos de servicos

publicos, vejamos:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL, 1988, online).

Como podemos entender, a prestacdo pelo estado da atividade que
atinge a finalidade de tais direitos sociais é uma forma de prestacdo de servico
publico. Saude, educacdo, lazer, seguranca, todos Sao servicos necessario a

populacdo que devem ser prestados pelo Estado.

1.3 Seguranca Publica

Neste momento, conceituaremos o tema principal do trabalho, o qual sera
abordado nos demais capitulos, qual seja: Descentralizacdo da Seguranca Publica.
Nos proximos capitulos, trataremos afundo as formas como o estado presta
servicos, bem como da possibilidade ou ndo de descentralizar um servigo publico

préprio como o de seguranca publica.

Existem diversos conceitos de seguranga publica, utilizaremos neste

primeiro momento o conceito trazido pela propria administracdo publica, vejamos:

A seguranca publica € uma atividade pertinente aos 6rgdos estatais e
a comunidade como um todo, realizada com o fito de proteger a
cidadania, prevenindo e controlando manifestacdes da criminalidade
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e da violéncia, efetivas ou potenciais, garantindo o exercicio pleno da
cidadania nos limites da lei. (BRASIL, 2017, online).

Tendo em mente todos os conceitos aqui tratados desde o inicio, bem
como o conhecimento basico dos assuntos elencados, buscaremos nos proximos
capitulos tratar das formas como o Estado presta servigos publicos, bem como
adentraremos de forma especifica na seguranca publica, e por fim, buscaremos
demonstrar as possibilidades ou ndo de descentralizar o servico publicc

seguranca, bem como de possiveis beneficios decorrentes de tal aplicacao.

CAPITULO Il - SEGURANCA PUBLICA

No capitulo anterior, tratamos amplamente sobre a criacdo do estado, os
servicos publicos, além de falarmos brevemente a respeito do servico publico de
seguranca. Abordaremos agora, de forma mais aprofundada, conceitos necessarios
para que possamos entender a seguranca publica, e ainda, como ocorreu a crise

atualmente vivida pela populacao na referida obrigacao publica.
2.1 Dos Direitos e Garantias Fundamentais

Os direitos e garantias fundamentais estdo previstos em nossa
constituicdo, e decorrem de toda uma evolugcdo historica, desde o pensamento
iluminista, as revolugdes francesa e industrial. Em nossa constituicéo, fora reservado
um Titulo especifico para abordar o assunto, de forma a garantir aos cidaddos as

melhores condi¢des de vida e dignidade. Vejamos:

TiTULO Il
Dos Direitos e Garantias Fundamentais
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CAPITULO |

DOS DIREITOS E DEVERES INDIVIDUAIS E COLETIVOS

Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (BRASIL, 1988).

Vejamos agora como o doutrinador José Afonso da Silva, em sua obra

Curso de Direito Constitucional Positivo, trata a respeito das garantias

constitucionais.

A doutrina ndo auxilia muito no descortinar o sentido dessas
expressoes. Ela emprega a expressdo garantias constitucionais em
trés sentidos: 1) reconhecimento constitucional dos direitos
fundamentais; assim, a declaracao de direitos seria simplesmente um
compromisso de respeitar a existéncia e o exercicio desses direitos,
“‘que n&o provem de lei alguma, sendo diretamente da qualidade e
dos atributos naturais do ser humano”; parte-se da ideia de que os
direitos preexistem a constituicdo, que ndo o0s cria nem outorga,
reconhece-os apenas e 0s garante; € uma ideia vinculada a
concepcgdo do direito natural ou da supra estatalidade dos direitos
fundamentais; 2) "prescricdes que vedam determinadas agdes do
poder publico”, ou, formalidades prescritas pelas Constituicdes, para
abrigarem dos abusos do poder e das violagbes possiveis de seus
concidadéos os direitos constitutivos da personalidade individual’;
3)"protecéo pratica da liberdade levada ao maximo de sua eficacia”
ou “recursos juridicos destinados a fazer efetivos os direitos que
assegura”. (2011, p. 187).

O autor Uadi Lammégo Bulos, em sua obra Direito Constitucional ao

alcance de todos, conceitua os direitos fundamentais de forma mais objetiva e

simples, vejamos:

Direitos fundamentais sdo o0 conjunto de normas, principios,
prerrogativas, deveres e institutos inerentes a soberania popular, que
garantem a convivéncia pacifica, digna, livre e igualitaria,
independentemente de credo, raga, origem, cor, condigdo econémica
ou status social. (2011, p. 316).

Logo tem se que os direitos fundamentais sdo um conjunto de regras,

positivas ou naturais, que existem de forma intrinseca a existéncia humana, sendo

assim, é consequéncia da vida em sociedade. H4 expressamente diversos exemplos

de garantias fundamentais descritos na Carta Magna, que de certa forma, decorrem

todos do principio da dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1° da

Constituicdo Federal, conforme expde Uadi Lammégo Bulos (2011).
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Os direitos fundamentais surgem de uma evolucdo historica, a qual a
doutrina e os estudiosos dividem em geracdes. Segundo alguns doutrinadores
modernos, existem trés geracdes de direitos fundamentais, tendo sido afloradas em
eventos historicos especificos, criando regras e conhecendo o direito dos cidadaos

da época, para que hoje chagdssemos ao cendrio vivido.

Alexandre de Moraes (2003, p. 59), em sua obra Direito Constitucional,
diz que os direitos fundamentais de primeira geragdo, sdo “os direitos e garantias
individuais e politicos classicos (liberdades publicas), surgidos institucionalmente a

partir da Carta Magna”.

Ainda segundo Alexandre de Morais (2003), os direitos de segunda
geracdo sao os ‘direitos sociais, econdmicos e culturais’, e por fim, os direitos de
terceira geracao, sdo ‘os chamados direitos de solidariedade e fraternidade, que

englobam o direito a um meio ambiente equilibrado’.

Celso de Mello expde da seguinte maneira:

Enquanto os direitos de primeira geragéo (direitos civis e politicos) —
gue compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais —
realcam o principio da liberdade e os direitos de segunda geracéo
(direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com as
liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio da
igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam poderes
de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as
formacdes sociais, consagram o principio da solidariedade e
constituem um  momento importante no  processo de
desenvolvimento, expansédo e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela
nota de uma essencial inexauribilidade. (STF- Pleno — MS, n°
22.164/SP, Rel. Ministro Celso de Mello, Diario da Justica, Secéo I,
17 novembro, 1995, p. 39.206).

Outros doutrinadores ja entendem que existem ndo apenas trés geracoes
de direitos fundamentais, o que € o caso do professor Pedro Lenza (2012), que
entende que existem cinco geracdes de direitos, sendo que as trés primeiras giram
em torno dos lemas da Revolucdo Francesa, liberdade, igualdade e fraternidade, as

quais iriam evoluir segundo a doutrina para a quarta e quinta geracao.

Vale ressaltar ainda que o referido doutrinador expde que a expressao

‘geracao’, vem sendo alterada para dimensdes. Vejamos:
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A doutrina, dentro varios critérios, costuma classificar os direitos
fundamentais em geracdes de direitos, lembrando a preferéncia da
doutrina mais atual sobre a expressao “dimensdes”’ dos direitos
fundamentais, no sentido de que uma nova “dimensdo” nao
abandonaria as conquistas da “dimensdo” anterior e, assim, a
expressao se mostraria mais adequada nesse sentido de proibicéo
de evolugéo reacionaria. (2012, p. 958).

Neste mesmo sentido expdem os professores Pedro Lenza e Uadi
Lammégo Bulos, que utilizam da mesma citacdo de Rui Barbosa. De forma simples,
direitos fundamentas sdo beneficios previstos na Magna Carta, enquanto as
garantias fundamentais sdo os meios juridicos pelo qual os referidos beneficios séo
exercidos. Os doutrinadores diferenciam as garantias fundamentais em dois grupos.
Conforme Uadi Lammégo Bulos (2011), as garantias fundamentais sdo subdividas
em garantias fundamentais gerais e garantias fundamentais especificas.

Conforme o referido doutrinador, as garantias fundamentais gerais séo as
que proibem o abuso de poder, bem como todas as formas de violagdo aos direitos
gque a asseguram. As garantias fundamentais especificas por sua vez,
instrumentalizam os direitos fundamentais e fazem prevalecer as proprias garantias
fundamentais gerais. (BULOS, 2011, p.296).

Neste momento, devemos entender que ha diferenca entre direitos
fundamentais e garantias fundamentais, sendo assim, abordaremos os
doutrinadores constitucionais falam a respeito, iniciando pelo professor Alexandre de
Moraes, que em sua obra, cita o entendimento de Rui Barbosa no tocante ao tema

abordado.

Diversos doutrinadores diferenciam direitos de garantias
fundamentais. A distingdo entre direitos e garantias fundamentais, no
direito brasileiro, remonta a Rui Barbosa, ao separar as disposi¢cdes
meramente declaratérias, que sdo as que imprimem existéncia legal
aos direitos reconhecidos, e as disposi¢cdes assecuratérias, que sédo
as que, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas instituem os
direitos; estas, as garantias; ocorrendo ndo raro juntar-se, na mesma
disposicdo constitucional, ou legal, a fixacdo da garantia com a
declaracao do direito. (2003, p. 61).

Bulos (2011) exemplifica garantias fundamentais especificas pelos

conhecidos remédios constitucionais, a saber: ‘habeas corpus’ e ‘habeas data’, etc.
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Em contrapartida, Lenza, apds diferenciar direitos fundamentais de garantias
fundamentais, expde que ha diferenciacdo entre garantias fundamentais e remédios

constitucionais.

Assim, os direitos sdo bens e vantagens prescritos na norma
constitucional, enquanto as garantias sdo os instrumentos através
dos quais se assegura 0 exercicio dos aludidos direitos
(preventivamente) ou prontamente os repara, caso violados. Por fim,
diferenciar as garantias fundamentais dos remédios constitucionais.
Estes ultimos séo espécie do género garantia. Isso porque, uma vez
consagrado o direito, a sua garantia nem sempre estara nas regras
definidas constitucionalmente como remédios constitucionais (ex.
habeas corpus, habeas data, etc.). Em determinadas situagbes, a
garantia poderd estar na propria norma que assegura o direito.
(LENZA, 2012, p. 961).

Entendidos os conceitos de direitos e garantias fundamentais, suas
geracdes ou dimensdes, os entendimentos doutrinarios a respeito do tema, iremos
aplicar ao tema principal do trabalho, a crise na seguranca publica, e 0 que pode ser
feito para que a seguranca publica volte a garantir aos cidaddos seus direitos

constitucionalmente previstos.

2.2 Poderes Administrativos

Passaremos agora a abordar os conceitos de seguranca publica, quais
institutos a englobam, os principios aplicados ao referido servigo publico, bem como

demonstrar o sucateamento atual da seguranca publica nacional.

Primeiramente, devemos tratar sobre o0s poderes que o0 estado
(administracao publica) possui. Os professores Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo
(2008), tratam do tema abordado em sua obra Direito Administrativo Descomplicado,

na qual descrevem cada um dos poderes estatais de forma especifica.

Os referidos professores utilizam o conceito do professor José dos Santos
Carvalho Filho (2008, p. 222), que por sua vez, conceitua os poderes administrativos
como "o conjunto de prerrogativas de direito publico que a ordem juridica confere

aos agentes administrativos para o fim de permitir que o Estado alcance seus fins".
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O professor Hely Lopes Meirelles, pioneiro no ramo do direito

administrativo, cita os poderes administrativos da seguinte maneira:

Os poderes administrativos nascem com a Administracdo e se
apresentam diversificados segundo as exigéncias do servi¢o publico,
o interesse da coletividade e os objetivos a que se dirigem. Dentro
dessa diversidade sdo classificados, consoante a liberdade da
Administracdo para a pratica de seus atos, em poder vinculado e
poder discricionario; segundo visem ao ordenamento da
Administracdo ou a puni¢cdo dos que a ela se vinculam, em poder
hierarquico e poder disciplinar; diante da finalidade normativa em
poder disciplinar; e, tendo em vista seus objetivos de contencéo dos
direitos individuais, em poder de policia. (2003, p.113).

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2008, p. 222) descrevem poder
vinculado como o "poder que dispde a Administracdo Publica para a pratica de atos
administrativos vinculados". Basicamente o poder vinculado é o poder agregado a
administracdo publica, utilizado sempre que a administracdo publica pratica um ato
vinculado & sua atividade.

Meirelles (2003, p. 114) conceitua poder discricionario como "é o que o
direito concede a Administracdo, de modo explicito, para a pratica de atos
administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e

contetdo".

Poder hierarquico, nas palavras de Vicente Paulo e Alexandrino (2008), é
caracterizado pela existéncia de subordinacdo entre Orgdos e agéncias do
Executivo. Percebemos que o poder hierarquico é explicado pela propria raiz de seu
nome, que demonstra haver uma hierarquia entre entes pertencentes a

administracao.

Além dos ja citados, a administracdo publica possui ainda o poder
disciplinar. Vejamos o que os doutrinadores Alexandrino e Vicente Paulo explicam

sobre o assunto:

O poder disciplinar (trata-se, a rigor, de um poder-dever) autoriza a
administragdo:a) a punir internamente as infragdes funcionais de
seus servidores, e b) a punir infracdes administrativas cometidas por
particulares a ela ligados por algum vinculo juridico especifico (por
exemplo, a punigéo pela Administragdo de um particular que com ela
tenha celebrado um contrato administrativo e descumpra as
obrigagdes contratuais que assumiu). (2008, p.230).
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Ha ainda o poder regulamentar, vejamos o que o professor Hely Lopes

Meirelles fala sobre o assunto:

O poder regulamentar é a faculdade de que dispdem os Chefes de
Executivo (Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de
explicar a lei para sua correta execucdo, ou de expedir decretos
autdbnomos sore matéria de sua competéncia ainda nao disciplinada
por lei. E um poder inerente e privativo do Chefe do Executivo (CF,
art. 84, 1V), e por isso mesmo, indelegavel a qualquer subordinado.
(2003, p. 124).

Vale ressaltar que é importante ndo confundirmos o poder disciplinar com
o poder hierarquico. O poder hierarquico decorre de uma subordinacdo existente
entre 6rgdos ou entes, ja o poder disciplinar se trata de uma sancdo administrativa
aplicada a alguém, independente de hierarquia, que descumpriu um contrato firmado

junto a administracéo publica.

Ou seja, podemos concluir que o poder regulamentar € o poder que 0s
chefes do executivo possuem para que possam emitir leis a fim de regulamentar as
atividades realizadas por toda a populacdo. Nas palavras dos professores Marcelo
Alexandrino e Vicente Paulo (2008, p. 234), o poder regulamentar € "a competéncia
do Chefe do Poder Executivo para a edicdo de decretos e regulamentos, visando a
fiel execucao das leis".

Portanto, passamos pelos conceitos doutrinarios de poder vinculado,
poder discricionario, poder hierarquico, poder disciplinar e poder regulamentar. Em
atencdo ao que tratamos anteriormente ainda nao foi abordado o poder de policia, o
qual trataremos de forma mais aprofundada que os anteriores, por ser de maior

relevancia ao conteldo deste trabalho.

Ao chegar ao poder de policia, ja de inicio nos deparamos com uma das
diferencas. Até o momento, os demais poderes administrativos tiveram seus
conceitos doutrinarios, todavia, o poder de policia, aléem dos entendimentos
doutrinarios, possui conceito na legislacdo nacional, qual seja, o artigo 78 do Codigo

Tributario Nacional, vejamos:
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Art. 78. Considera-se poder de policia a atividade da Administracéo
Publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razédo de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos. (BRASIL, 1966, online).

O legislador, ao elaborar o artigo 78 do Cdédigo Tributario nacional trouxe
uma definicdo formidavel de poder de policia. Contudo, importante destacar também
0 conceito doutrindrio de Hely Lopes Meirelles (2003, p. 127): "a faculdade de que
dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,

atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado”.

A fim de complementar, vejamos 0s conceitos de poder de policia classico
e moderno trazidos pela professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sua obra

Direito Administrativo:

Pelo conceito classico, ligado a concepcéo liberal do século XVIII, o
poder de policia compreendia a atividade estatal que limitada o
exercicio dos direitos individuais em beneficio da seguranca. Pelo
conceito moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia é
a atividade do estado consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico. Esse interesse publico
diz respeito aos mais variados setores da sociedade, tais como
seguran¢a, moral, saude, meio ambiente, defesa do consumidor,
patrimdnio cultural, propriedade. Dai a divisdo da policia
administrativa em varios ramos: policia de seguranca, das florestas,
das &guas, de transito, sanitéria, etc. (2001, p. 110).

Portanto, percebemos que os poderes administrativos sdo os meios que a

administracdo publica utiliza para manter a prestacdo dos servicos publicos, bem

como regulamentar e administrar os devidos setores da mesma.
2.3 Seguranca Publica e a Ineficécia Estatal

Vimos que a administracdo publica possui diversos poderes para que 0
servico publico seja prestado de forma efetiva e igualitaria aos cidaddos. Existem
inmeros servigos publicos, os quais sédo prestados a toda sociedade ou a individuos
especificos. No capitulo anterior ja tratamos de forma abrangente a respeito dos

servigos publicos, bem como conceituamos brevemente a segurancga publica.
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Como ja tratado anteriormente, a seguranca publica € uma atividade
propria do estado que deve ser prestada pelo mesmo, de forma que ndo pode ser
transmitida a titularidade, bem como a prestacdo deste servico, a uma outra

entidade privada ou particular, que ndo o estado.

O Governo Federal divide a seguranga publica em defesa civil, policias
militares, policias civis, corpo de bombeiros militares e autoridades penitenciarias.
Sabemos que o cenario de seguranca brasileiro atual ndo se encontra em seus anos
de ouro, pelo contrario, pesquisas demonstram 0 aumento incontavel da
criminalidade, bem como o sucateamento das instituicbes que deveriam manter a

ordem na seguranca publica.

Em 2016 foi publicado um artigo pela Fundacédo Getulio Vargas, no qual
houve a pesquisa a respeito do panorama e percentual de fatalidades ocorridas em

nosso pais, vejamos:

Estudo recente divulgado pelo Escritério das Nag¢des Unidas sobre
Drogas e Crime (UNODC) mostrou que o Brasil possui 2,8% da
populacdo mundial, mas acumula 11% dos homicidios de todo o
mundo (UNODC, 2014). Como agravante, pesquisa produzida por
Daniel Cerqueira, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea), calculou que, de 1996 a 2010, quase 130 mil homicidios no
Brasil ndo entraram nas estatisticas de mortes violentas
(CERQUEIRA, 2013). Isso significa que o numero real de
assassinatos no pais é de cerca de 60 mil ocorréncias anuais. Ou
seja, se é verdade que o Brasil tem melhorado seus indicadores
econdmicos e sociais, 0 quadro de violéncia do pais indica a
convivéncia com taxas de crimes letais em muito superiores as de
outros paises e nos coloca no triste ranking das sociedades mais
violentas do mundo, isso sem contar as altas taxas endémicas de
outros crimes violentos (roubos, sequestros, lesbes, mortes pela
policia, etc.). (LIMA, BUENO, MINGARDI, 2016, p. 51, online).

Como podemos ver claramente, o Brasil tem altos indices de
criminalidade. Relatério divulgado pela Organizacdo Mundial da Saude, em 17 de
maio de 2017, declarou que o Brasil possui a nona maior taxa de homicidio das
Américas, tendo uma média de 30,5 mortes para cada 100 mil habitantes.

Sabemos ainda, que néo € por falta de legislacdo que h& a impunidade,
temos no brasil diversas leis que tratam sobre a punibilidade de agentes infratores.

Caodigo Penal, Lei de Crimes Hediondos, Alteracdo do Estatuto do Desarmamento,
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Lei de Drogas, Crimes Cometidos na Dire¢cdo de Veiculo Automotor, entre outras.
Concluimos que o problema ndo estd na auséncia de Leis que tratem sobre
criminalidade, e sim da ndo aplicacdo das mesmas, bem como da incapacidade

estatal de combater o crime.

Recentemente houve no Rio de Janeiro uma intervencao federal, na qual
o comando da seguranca publica do referido Estado passou a ser de
responsabilidade do governo federal. O professor José Afonso da Silva nos diz que
por meio da intervencdo é afastada a autonomia do Estado, Distrito Federal ou
Municipios, e para que esta ocorra € necessario o preenchimento de certos

requisitos.

Os pressupostos de fundo da intervencdo federal nos Estados
constituem situagfes criticas que pdem em risco a seguranca do
estado, o equilibrio federativo, as financas estaduais e a estabilidade
da ordem constitucional. Trata-se de um instituto tipico da estrutura
do Estado federal que tem por finalidade: 1) a defesa do Estado
(Pais), quando, nos casos do art. 34, | e Il, é autorizada a
intervengdo para: a) manter a integridade nacional; b) repelir invasao
estrangeira; 2) a defesa do principio federativo, quando nos casos do
mesmo art. 34, 1l, Il e IV, é facultada a intervencdo para: a) repelir
invasdo de uma unidade da Federagdo em outra; b) por termo a
grave comprometimento da ordem publica; c¢) garantia o livre
exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacéo. [...].
(2011, p. 485).

Conforme Decreto 9.288 de 16 de fevereiro de 2018, foi decretada a
intervencao federal o no Estado do Rio de Janeiro com a finalidade de pér fim ao
grave comprometimento da ordem publica. Vale ressaltar que em toda a historia
nacional, ap6s a Constituicdo Federal de 1988, nunca havia ocorrido um caso em
que fosse necesséria a utilizacdo da Intervencdo Federal, fazendo desta um

momento histérico e Unico no cenario juridico brasileiro.

Todo este cenario de sucateamento e aumento da criminalidade, bem
como da intervencdo ocorrida tdo recentemente, demonstram que o Estado nao
possui capacidade para manter o controle da seguranga publica, o que nos leva a
debater o que pode ser feito para que a situacdo da seguranca publica seja

solucionada, ou ao menos, melhorada, relacionado ao que temos visto hoje.
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No proximo capitulo, trataremos a respeito da descentralizagdo e
desconcentracdo, bem como das privatizacdes e parcerias publico privadas, a fim de
propor um modelo de seguranca publica que possa ser sustentavel e benéfico para

a populacéo, de forma que nao prejudique ainda, a soberania nacional.

CAPITULO Ill - DESCENTRALIZACAO E DESCONCENTRACAO

Anteriormente, tratamos a respeito do surgimento histérico do estado, a
evolucéo ocorrida na sociedade, as fases passadas pelos aglomerados de pessoas,
bem como os fatores influenciadores da criacdo de uma nacdo. Tratamos ainda
sobre os deveres e obrigacbes do Estado e da populacdo, onde foi abordado
especificamente a prestacdo estatal de servicos necessarios para a subsisténcia da

sociedade.
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No capitulo anterior foram abordados os direitos da populacdo, os
poderes que a administracdo publica possui para que possa cumprir com a
prestacdo de servicos publicos. Foram apresentadas justificativas e fatos que
demonstram que o Estado esta ausente na prestacdo efetiva de servicos publicos,

em especifico o de seguranca publica.

Como ja demonstrado nos capitulos passados, o Estado, por ser a maior
instituicdo de um povo, possui inimeras obrigacdes para com seus filhos, que se
encontram diversas vezes desamparados em meio a todas necessidades humanas.
De fato, os servigos prestados pelo Estado sdo inUmeros, de forma que, caso tudo
fosse diretamente prestado pelo mesmo, a referida prestacéo ndo seria efetiva, visto

a necessidade de especializacdes em diversos setores da administracao publica.

Sendo assim, ao se deparar com a dificuldade em prestar efetivamente
incontaveis servicos, o Estado desenvolveu mecanismos para que pudesse distribuir
suas obrigac¢fes, de forma que os servigos outrora prestados pelo mesmo de forma
insuficiente, podem ser agora prestados por outras instituicbes de forma
especializada e eficiente. Neste capitulo, trataremos a respeito dos referidos
mecanismos que o0 Estado adota para distribuir suas obrigacdes, e por fim,
demonstraremos como podemos aplicar os referidos de forma mais profunda que

atualmente séo utilizados.
3.1 Execucéo dos Servicos Publicos

Conforme citado na introducao deste capitulo, o Estado possui inUmeros
servicos a serem prestados ao povo. A demanda de necessidades e utilidades
podem ser prestadas totalmente pela maquina publica, ou seja, a responsabilidade e
obrigacéo pela prestacdo de servicos é toda do Estado. Vejamos o que diz Didgenes

Gasparini em sua obra, Direito Administrativo:

Diz-se que a prestacdo ou a execucdo dos servicos publicos é
centralizada quando a atividade, sobre integrar o aparelho
administrativo do Estado, é realizada por meio dos 6rgdos que o
compdes, em seu proprio nome e sob sua inteira responsabilidade. O
servigo vai da Administragdo Publica, que o executa e explora, ao
administrado, seu beneficiario Ultimo, sem passar por interposta
pessoa. E o que se depreende do inciso | do art. 4° do Decreto-Lei

federal n° 200/67. Nessa modalidade de execugdo a Administracéo
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Publica e, a um so6 tempo, a titular e a executdria do servico publico.
Este, em tal hipétese, permanece integrado em sua estrutura. E o

gue comumente se chama de administracdo direta. (2012, p. 370).
No mesmo entendimento de Gasparini, o professor Celso Anténio
Bandeira de Melo (2015, p.143), em sua obra Curso de Direito Administrativo, diz
que “O Estado tanto pode desenvolver por si mesmo as atividades administrativas
que tem constitucionalmente a seu encargo, como pode presta-las através de outros

sujeitos”.

Além da prestacdo centralizada dos servigos publicos, existe também a
prestacdo descentralizada destes, na qual o Estado transfere parte de suas
obrigacdes a terceira pessoa, que os executara de forma efetiva e especializada.
Vejamos como Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino diferenciam ambas as formas

de administracao publica.

Ocorre a chamada centralizacdo administrativa quando o Estado
executa suas tarefas diretamente, por meio dos 6rgdos e agentes
integrantes da denominada Administracdo Direta. Nesse Caso, 0s
servicos sado prestados diretamente pelos 6rgdos do Estado,
despersonalizados, integrantes de uma mesma pessoa politica
(Unido, Distrito Federal, estados ou municipios). Ocorre a chamada
descentralizagdo administrativa quando o Estado desempenha
algumas de suas atribuicbes por meio de outras pessoas, e ndo pela
sua Administracdo Direta. A descentralizacdo pressupde duas
pessoas distintas: o Estado (a Unido, o Distrito Federal, um estado
OU um municipio) e a pessoa que executara O servigo, por ter
recebido do Estado essa atribuigdo. (2008, p. 23).

Como podemos ver, o Estado pode prestar suas obrigacdes de duas
formas distintas, cabendo ao mesmo decidir qual forma é a mais conveniente.
Conforme citado ao fim do capitulo anterior, a administracao publica ndo vem sendo
eficaz ao prestar seus servicos, devido a precariedade da maquina publica, a
auséncia de recursos e a méa aplicacdo do dinheiro publico, o que combinado com o
aumento da demanda sO impossibilita cada vez mais a efetiva execucdo das

necessidades populacionais.

Vejamos a seguir o que os professores Vicente Paulo e Alexandrino
dizem a respeito da forma como o estado descentraliza suas tarefas para facilitar a

execucao publica dos servigos.
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E o que ocorre na criacdo das entidades da Administrac&o Indireta: o
Estado descentraliza a prestacdo dos servicos, outorgando-os a
outras pessoas juridicas (autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagBes publicas). A descentralizacdo €
efetivada mediante delegacdo, quando o Estado transfere, por
contrato (concessdo ou permissao de servicos publicos) ou ato
unilateral (autorizac@o de servigos publicos), unicamente a execucao
do servico, para que a pessoa delegada o preste a populagcdo, em
seu préprio nome e por sua conta e risco, sob fiscalizacao do Estado.
(2008, p.24).

Para que determinado servico seja descentralizado € necessaria prévia
autorizacdo estatal, a qual é adquirida pelos terceiros interessados prestadores de
servicos, quando preenchidos os requisitos elaborados pela administracdo publica.
Ainda, ha diversas modalidades de descentralizacdo, que se adequam em
conformidade com o motivo pela qual estdo sendo utilizadas. A seguir, trataremos

sobre os respectivos requisitos e modalidades.

Diogenes Gasparini expbe exatamente o que demonstramos no capitulo

anterior, vejamos.

A demanda, cada vez maior, de comodidades e utilidades publicas
por parte dos administrados e a constante assuncdo do Estado a
atividades antes da responsabilidade dos particulares, aliadas a falta
de recursos publicos, tem tornado menos operantes os esfor¢os
diretos da Administracao Publica, para propiciar a coletividade bons
servicos ou servicos adequados, como quer a Lei federal n°
8.987/95, chamada Lei das Concessfes e Permissfes de Servi¢cos
Publicos, embora ndo devesse ser assim, essa é a regra. (2012,
p.369).

Constata-se, portanto que a descentralizacdo se da basicamente de duas
formas, por delegacdo do servigo publico ou por ato unilateral, sendo a delegacéo
dividida entre concessdo e permissao do servico publico, e o ato unilateral
denominado de autorizacao de servi¢o publico. O professor Gasparini acompanha o
entendimento citado acima, conforme podemos extrair do texto descrito a seguir, 0

gual foi retirado de sua obra Direito Administrativo.

A Administracdo Publica, sempre que deseja transferir a execugéo de
certa atividade ou servico publico que Ihe foi outorgado pelo
ordenamento juridico, utiliza-se de pessoas juridicas. Tais pessoas
sédo criadas, nos moldes do Direito Privado, pelos particulares
(sociedade civil, comercial ou industrial) ou pela Administracdo
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Publica (empresa publica, sociedade de economia mista). Aquelas,
as criadas pelos particulares, sdo permissionarias ou
concessionarias de servi¢o publico, conforme os termos e condicbes
do respectivo contrato. O inciso XII do art. 21 da Lei Maior prevé a
participacdo dessas pessoas na prestacao dos servi¢os publicos, ao
estabelecer que poderdo ser executados diretamente ou mediante
autorizagao, permissao ou concessao. (2012, p. 419).

Dito isto, podemos concluir que é mais benéfico para a sociedade que os
servigos sejam prestados por pessoas que possuam qualificacdo e especialidade na
execucdo dos mesmos. E neste contexto que aplicamos a descentralizacdo. Como
dito, a descentralizacdo passa a execucdo dos servicos para uma terceira pessoa, a
qual ira, dentro dos requisitos solicitados pelo Estado, atingir o objetivo da referida

funcao.

Agora que sabemos como é realizada a distribuicdo dos servigos publicos
para terceiros prestadores dos servigos, devemos estudar especificadamente cada
uma das modalidades criadas pelo Estado para a execucdo dos mesmos, a fim de
localizar como poderiamos utiliza-las para que a seguranca publica seja prestada de

forma efetiva a populacao.

3.2 Das possibilidades da aplicacdo da descentralizagdo: concesséao,
permissao e autorizacdo de servi¢cos publicos.

Utilizadas para que o servi¢o publico seja prestado de forma efetiva por
outras pessoas que ndo o Estado, a concessdo, permissdo e autorizacdo de
servigos publicos se tratam de atos e contratos administrativos. Trataremos destes,

respectivamente, neste topico.

O Estado brasileiro editou a Lei n°® 8.987/1995, a qual dispbe sobre o
regime de concessao e permissado dos servi¢cos publicos. O referido dispositivo legal
nos traz em seu Artigo 2°, incisos Il, 1l e IV, os conceitos de concessao de servigo
publico, concessdo de servigco publico precedida de execucdo de obra publica e

permissdo de servi¢os publico, quais sejam:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

Il - concessao de servigco publico: a delegacao de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
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demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado; Ill - concessao de servico publico precedida
da execucdo de obra publica: a construcdo, total ou parcial,
conservacédo, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer
obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica
ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua
realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploracéo
do servico ou da obra por prazo determinado; IV - permissédo de
servico publico: a delegacéo, a titulo precario, mediante licitagédo, da
prestacéo de servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa
fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco.(BRASIL, 1995, online).

O professor Alexandre Santos de Aragdo, em sua Obra Curso de Direito
Administrativo, conceitua concessdo como “a delegacéo contratual e remunerada da
execucao de servico publico a particular para que por sua conta e risco o explore de

acordo com as disposi¢cdes contratuais e regulamentares por determinado prazo
(...)". (2013, p. 420).

Pautado no mesmo sentido, Gasparini conceitua concessao de servico

publico nos seguintes termos:

Assim, sem mais delongas, concessdo de servico publico é o
contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica transfere,
sob condicdes a execucdo e exploracdo de certo servigco publico que
lhe é privativo a um particular que para isso manifeste interesse e
gue serd remunerado adequadamente mediante a cobrangca dos
usuarios, de tarifa previamente por ela aprovada. (2012, p.420).

Ha ao redor do conceito de permissdo de servico publico, grandes
divergéncias e confusdes que surgiram em decorréncia de sua evolucdo. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro descreve de forma clara e concisa uma definicdo de
permissao, “como contrato de adesao, precario e revogavel unilateralmente pelo

poder concedente”. (2016, p. 350). Vejamos ainda as caracteristicas listadas por Di

Pietro no tocante a permissao.

1. é contrato de adesdo, precario e revogavel unilateralmente pelo
poder concedente (em conformidade com o artigo 175, paragrafo
anico, inciso |, da Constituicdo, e do artigo 40 da Lei n° 8;987/95);
embora tradicionalmente seja tratada pela doutrina como ato
unilateral, discricionario e precéario, gratuito ou oneroso, intuitu
personae. 2. depende sempre de licitacdo, conforme artigo 175 da
Constituicdo; 3. seu objeto é a execucdo de servico publico,
continuando a titularidade do servico com o Poder Publico; 4. O
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servico é executado em nome do permissionario, por sua conta e
risco; 5. 0 permissionario sujeita-se as condicdes estabelecidas pela
Administracdo e sua fiscalizacdo; 6. como ato precario, pode ser
alterado ou revogado a qualquer momento pela Administragdo, por
motivo de interesse publico; 7. ndo obstante seja de sua natureza a
outorga sem prazo, tem a doutrina admitido a possibilidade de
fixacdo de prazo. (2016, p.349).

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2008, p.594) expdéem que “a
autorizacao de servicos publicos, €, hoje, a Unica forma de delegacdo que nao exige
licitacdo e ndo depende de celebragdo de contrato”. Toda a doutrina classifica a
autorizacdo de servico publico como ato administrativo precario, uma vez que nao
exige a prévia licitacdo para a celebragdo do ato. Os referidos doutrinadores
entendem que “a conceituacdo de permissdo como ato unilateral ndo mais é

admissivel em se tratando de permissao de servigos publicos” (2008, p.593).

Além do conceito dos professores Vicente Paulo e Alexandrino, vejamos o
conceito expressado por Di Pietro, uma vez que a mesma atingiu com exatiddo o

gue buscara.

Com relagéo a autorizagdo de servigo publico, constitui ato unilateral,
discricionario e precério pelo qual o poder publico delega a execucéo
de um servico publico de sua titularidade, para que o particular o
execute predominantemente em seu proprio beneficio. Exemplo
tipico é o da autorizacé@o dos servicos de energia elétrica previstos no
artigo 7° da Lei n © 9.074, de 7-7-95, alterada pela Lei n°® 13.097, de
19-1-15. (2016, p. 351).

Por fim, vejamos a forma como Aragdo descreve autorizacdo em sua

obra, pautado nos classicos da doutrina administrativista brasileira.

Pelos paradigmas classicos da doutrina administrativista brasileira,
ha trés acepgoes para o termo ‘autorizagdo’ em geral (ndo apenas de
servigos publicos): 1) Ato discricionario de policia administrativa que
faculta ao particular o desempenho material de determinada
atividade ou a pratica de determinado ato sujeito a controle publico
(ex.: porte de arma, producdo de material bélico etc.). Nessa
acepcdo é semelhante a licenca, sé que esta é ato vinculado de
policia. Através da autorizacdo de policia controla-se (“ndo se
delega”) a prestagdo de atividades privadas (ex.: autorizagdo para o
funcionamento de Bancos — art. 192, 1).2) Autorizac&o de uso de bem
publico: ato discricionario e precario que faculta ao particular o uso
de bem publico, que servira preponderantemente ao seu préprio
interesse privado (ex.: particular que tem acesso a fonte de &gua
publica). 3) Autorizacao de servigo publico: o art. 175 nao coloca a
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autorizacdo como uma das espécies de delegacdo de servicos
publicos, mas o art. 21, Xl e XIl, CF (competéncia material da Unido),
e varios dispositivos infraconstitucionais. (2013, p. 460-461).

Tendo em mente, embora de forma simples, os conceitos de concesséo,
permissdo e autorizacdo de servigo publico, devemos trazer novamente ao debate
aquilo que falamos anteriormente ao tratarmos de servigos publicos proprios e
improprios, nos quais uns poderiam ter sua prestacdo ou execucao realizada por
terceiros enquanto que outros sO poderiam ser prestados diretamente e

exclusivamente pelo Estado.

Seria interessante para o Estado deixar que instituicbes privadas
cumprissem com parte de sua obrigacdo na seguranca? Ora, ja existe a seguranca
privada que cumpre com suas participagdes na sociedade, devidamente pautadas
legalmente em seus dispositivos. Contudo, setores da seguranca publica podem sim
ser descentralizados, de forma que a iniciativa privada explore certas atividades de
maneira satisfatéria para a administracdo e os administrados. A seguir, trataremos
da politica de parcerias publico-privadas, as chamadas PPP, bem como a forma

como a mesma pode ser aplicada para desafogar a seguranca publica do Estado.

3.3 Parceria Publico Privada e o Sistema Prisional

Durante este estudo, foram demonstradas diversas vezes que o Estado
NAo possui mais estrutura para cumprir com suas obrigacfes a populacédo. Vimos
anteriormente que a seguranca publica € composta de diversos setores (repressivo,
punitivo, reintegrador, etc.). O intuito deste Ultimo tépico sera expor os beneficios
existentes quando da parceria publico privada no sistema prisional, ou seja, nas

cadeias, presidios e penitenciéarias.

Reinaldo Couto diz que "as necessidades publicas sao infinitas, mas os
recursos publicos sédo limitados. Assim, o Estado ndo consegue suprir todas as
demandas sociais, precisando, em diversos casos, do apoio da iniciativa privada”
(2015, p. 391).
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Para entender as parcerias publicas privadas, vejamos 0 conceito
elaborado por Diogo Figueiredo Moreira Neto, em sua obra Curso de Direito

Administrativo.

A parceria publico-privada (simplificada pela sigla PPP), instituida
pela Lei n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, estabelece normas
gerais para a contratagdo de duas modalidades especiais de
concessdes administrativas, distinguidas das concessodes tradicionais
regidas pela Lei n.° 8.987/1995. Trés caracteristicas diferenciam
essas duas novas modalidades com referéncia a da concesséo
tradicional: sdo elas, primo, o compartilhamento de riscos (art. 5.°, IlI,
leg. cit.), que estabelece um reforco da solidariedade que
normalmente devera existir em contratos, mormente os de grande
complexidade e longa duracdo; secundo, o0 estabelecimento
contratual de garantia das obrigacdes pecuniarias a cargo do Poder
Pablico (art. 5.°, VI, leg. cit.), que devem ser suficientes e
compativeis com 0s respectivos 6nus e riscos assumidos, e tertio, a
pré-constituicdo de uma sociedade de propoésito especifico, com a
incumbéncia de implantar e de gerir o objeto da parceria. Essas duas
modalidades constituem dois novos tipos de contrato de concesséo,
denominados concesséo patrocinada e concessdo administrativa,
como definidos pela Lei em seu art. 2.°, paragrafos 1° e 2.°0 A
concessao patrocinada € a concessdo de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
uma contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado (n/ o destaque). A concessao administrativa € o contrato de
prestacao de servicos de que a Administracdo Publica seja a usuaria
direta ou indireta, ainda que envolva execugdo de obra ou
fornecimento e instalacdo de bens (n/ o destaque). (2014, p.385-
386).

Como o préprio nome sugere, parcerias publico privadas permitem que o
estado atue em conjunto com a iniciativa privada para a realizacdo de atividade
publica especifica, o que difere das concessfes comuns, onde o Estado passa a

titularidade e a execucédo dos servicos exclusivamente a terceira pessoa, exercendo

apenas uma fiscalizacdo, como ja vimos.

Di Pietro, em sua obra Parcerias na Administracdo Publica, no mesmo
sentido supramencionado, demonstra que as comumente chamadas de parcerias
publico privadas sdo, na verdade, modalidades de concessdo, sendo estas a

concessao administrativa e concessao patrocinada.

Agora, com a Lei n° 11.079, séo criadas duas modalidades de PPPs
intituladas concesséo patrocinada e concessdo administrativa. A
concessao patrocinada, pelo proprio conceito legal contido no art. 2°,
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§ 1°, da Lei n° 11.079, é modalidade de concesséo de servigo publico
ou de obra publica de que trata a Lei n°® 8.987, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacéo
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. A concessao
administrativa, conforme conceito contido no art. 2°, § 2°, é o contrato
de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a
usuéria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou
fornecimento e instalagdo de bens. (2017, p. 77).

No Brasil, existe apenas uma penitenciaria pelo regime de PPP,
localizada em Minas Gerais, na cidade de Ribeirdo das Neves, conforme matéria
publicada em 12 de janeiro de 2017 pelo jornalista Camilo Caetano, ndo houve até a
referida data nenhuma rebelido. Outro material publicado em 26 de fevereiro de
2016, por Paula Sachhetta, fala sobre diversos beneficios e possibilidades prestadas
pela penitenciaria, como oportunidades de estudo, saude, assisténcia juridica e
outros, por fim, ainda héa relatos de presos que falam positivamente a respeito da

penitenciaria.

Em contrapartida, diversos presidios nacionais, 0s quais tem como
administrador exclusivo o Estado, sofrem com superlotacdes, rebelides, sendo
diversas vezes comandados por fac¢des criminosas. No dia 17 de abril de 2018, fato
recente, ocorreu rebelido no presidio de Braganca/PA, conforme reportagem
noticiada pela Folha de S&o Paulo, em decorréncia da rebelido cinco pessoas foram

mortas, tendo ainda havido mais sete pessoas feridas.

A crise existente na seguranca publica tem diversos fatores
influenciadores, de fato, as parcerias publicas privadas ndo sédo a salvacéo para tal
crise, porém, devemos observar que regimes de PPP no sistema carceréario
demonstraram que pode haver grande eficiéncia nos servicos prestados por

instituicées qualificadas.

Ao observar os beneficios gerados pelo exemplo da penitenciaria de
Ribeirdo das Neves, bem como utilizando da boa reputacdo do regime prisional
francés e americano, que adotam a tempos as PPPs, poderiamos expandir nossa
visdo aplicando com maior frequéncia as parcerias em sistemas prisionais, bem

como aplicando em outras areas da seguranca publica.
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O escritor e poeta britdnico Oscar Wilde disse que o descontentamento &
0 primeiro passo na evolugdo de um homem ou de uma nac¢do. N&o ha duvidas que
0 cenario da seguranca publica no pais € degradante, porém, cabe a nds buscar
maneiras eficientes e legais de permitir que o0s servi¢cos publicos sejam prestados de
maneira satisfatoria e eficiente a toda nacgéo. A privatizacdo € por muitas vezes, mal
vista pela populacao, todavia, € parte da evolugdo, sendo um grande passo para o

desafogamento do Estado e reestruturacdo de uma nacéao.

CONCLUSAO
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O desenvolvimento do presente trabalho possibilitou um melhor
entendimento a respeito da prestacédo de servi¢cos publicos por terceiros particulares
mais qualificados e eficazes, bem como os beneficios que podem existir em caso da

aplicacdo do mesmo.

Estudamos o surgimento do estado, a fim de entendermos toda a
evolucdo social que ocorreu para que chegassemos ao cenario que conhecemos
hoje. Conhecemos ainda sobre porque o estado tem a obrigacdo de cumprir com
prestacdes para com os administrados, uma vez que 0 mesmo surge da vontade e

necessidade destes.

Apos, estudamos de forma ampla os direitos e garantias que a populacéao
possui, em contrapartida, as obrigacdes que o estado tem de cumprir. Estudamos as
classificacdes dos servicos publicos. Demonstramos ainda a ineficacia estatal em
cumprir com os referidos servicos publicos, apresentando fatos e ocorréncias que

comprovam tal incapacidade.

Analisamos especificamente a seguranca publica, sua subdivisdo, bem
como as atividades que englobam o referido servico publico. Analisamos ainda o0s
principios que regem 0s servicos publicos e 0os entes da administracdo publica direta

ou indireta prestadores dos servigos.

Finalmente, pudemos entender como a administracdo publica transmite a
execucao de um servico publico a um particular, demonstrando os meios legais bem
como as possibilidades juridicas existentes, sendo esta especificamente a
descentralizacdo. Demonstramos que ha, apesar de pouco utilizada, a aplicabilidade

recente da descentralizacdo do servico publico.

Concluimos que ha a possibilidade de utilizarmos a descentralizacéo para
que a prestacdo do servigo publico de seguranca seja executada por particular mais
especializado e qualificado para tal ato, beneficiando toda a populagdao, bem como a
prépria maquina publica, uma vez que transferir o servico para terceiros desafoga a

mesma.
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