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1. Introducéo

A seguranca publica é um dos problemas mais agudos de nossa sociedade
atual, mas o Estado e a sociedade néo |he davam a devida importéncia,
provavelmente porque a maioria das vitimas era anénima e desconhecida
dos meios de comunicagéo.

O interesse pelo tema tem aumentado de forma significativa, devido ao
maior espago de divulgacdo por parte damidiae atencdo dos politicos, principalmente
depois das mortes dos prefeitos de Campinas (Antonio da Costa Santos, o Toninho
do PT) ede Santo André (Celso Daniel) e do reporter Tim Lopes, da Rede Globo de
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Televisdo, e dos sequiestros do publicitario Washington Olivetto e do comunicador
Silvio Santos e sua filha, nos anos de 2001 e 2002.

Todos os dias os jornais, emissoras de radio e televisdo e outros meios de
comunicagdo noticiam crimes graves, em nimeros sempre crescentes, mostrando o
estagio avancado da criminalidade e a sua influéncia nefasta na vida da popul agéo,
fase que comeca a afetar diretamente a vida de agentes publicos encarregados do
combate a criminalidade, como o promotor de justica Francisco José Lins do Rego
Santos, de Belo Horizonte, Minas Gerais, em 2002, e os juizes de direito Antonio
José Machado Dias, de Presidente Prudente, interior de S0 Paulo, e Alexandre
Martins de Castro Filho, de Vitoria, no Espirito Santo, em 2003, mortos em razéo do
exercicio dafungdo, por assassinos ligados ao crime organizado.

O climadeinsegurancapublicaafetao paisinteiro, especialmente as cidades
grandes, colocando em destaque a seguranca publica e proporcionando campo fértil
para a discussdo dos mecanismos publicos de combate a criminalidade,
principal mente sobre a eficiéncia e adequacao das atividades publicas de prevencéo
de crimes. O quadro atual gerou campo fértil para a criagdo de um novo indice, 0
chamado “indice do Medo”, destinado a aferir a sensacio de medo da popul acéo,
numa escalade 0 a 100 pontos, em pesquisa semestral da Fundagdo Getulio Vargas.
Na pesquisa de novembro de 2002, S&o Paulo, Salvador e Porto Alegre obtiveram
62 de pontuacdo. Nas cidades com 30 mil habitantes a pontuacdo media é de 35
pontos; nas de mais de 10 mil habitantes, 56; nas mais de 800 mil, o indice chegaa
59. A média nacional € de 48 pontos.t

O Estado ndo atua de formaadequadano combate acriminalidade e 0 anseio
popular clama pela diminuicdo dos elevados indices de criminalidade, que afetam
diretamente a vida das pessoas. A criminalidade ndo é estética, fato que pressupde a
necessidade de dinamismo nafixacéo e alteracdo da politica de segurancapublicae
0 seu plano de agdo, para a ef etiva prestacéo de servigo de prevencdo e combate das
préticas delituosas.

O assunto seguranca publica € pouco estudado pela doutrina e necessita de
uma maior atencdo, principalmente para retirar as barreiras da possibilidade de
judicializacdo do tema. Tenho me dedicado ao tema? e nesta oportunidade sera
abordada a natureza juridica da seguranca publica, importante para verificacdo das
medidasjudiciais cabiveisparaareparacdo dasfalhas, aacéo cabivel ealegitimidade
ativa, com a observacéo de que o objeto deste estudo é restrito.?

1 Sobre o assunto, vide Bérbara Souza e L uciana Garbin, SP, Salvador e Porto Alegre: recorde de medo, O Estado de
S&o Paulo, 04.8.02, Cidades, p. C5. Também: http://www.cpdoc.fgv.br/comum/htm/.

2 Santin, O Ministério Publico na investigagéo criminal, p. 217-220; A participacdo do Ministério Publico e do
cidadé&o na politica de seguranca publica, p. 1-8; Controle judicial da eficiéncia dos servicos de seguranga publica
na prevencao e repressao ao Ccrime, passim.

3 Os argumentos constantes deste trabal ho foram desenvolvidos nas minhas obras referidas, especialmente na tese de
doutorado Controle judicial da eficiéncia dos servigos de seguranca publica na prevencao e repressio ao crime.
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2. Justificativa

A ineficiéncia do sistema de prevencao publica da criminalidade é visivel,
pelo crescimento dos indices de crimes e da sensacéo de inseguranca. A diminuicéo
da eficiéncia tem inlmeras causas sociais e relagdo com o grau de atuacdo estatal,
podendo ser indicado o insuficiente nimero de homens no policiamento preventivo?,
da incapacidade de combate adequado do crime®, do sentimento de impunidade e
omissdo do Estado no controle da violéncia.® O aumento da violéncia também
decorreria do conflito social.”

A abordagem do tema tem ligac&o direta com arealidade, plena aderéncia
ao momento histérico brasileiro, em que aviolénciae o descontrole dacriminalidade
afetam atodos, do operério ao agente politico, da pessoa simples amais culta, tanto
no ambiente da periferia como dos jardins, das favelas aos condominios |uxuosos.
N&o é mais possivel ficar alheio adiscussdo sobre segurancapublica, sendo necessario
0 mundo do Direito proporcionar solugdes objetivas, que vao além de questdes
filoséficas. A dificuldade no debate da matéria de seguranca publica aumenta pela
necessi dade da eficiéncia, um servigco com bom resultado, algo aagregar a seguranca
publicacomo qualificativo das diretrizes governamentais, pelaexigénciade especial
grau de servico, ndo qualquer servico de seguranca publica (arts. 37, caput, e 144,
§7°, da Constituicdo Federal). Pela sucessdo de fatos na sociedade a eficiéncia da
seguranca publicatransformou-se num valor social importante, com necessidade de
intervencdo forte do legislador no trabalho normativo, em que a realidade da
sociedade tem importancia determinante no surgimento de situacdo que gere a
necessi dade de normatizacdo de val ores considerados essenciais paraamelhoriada
vida comunitéria, dentro de um “mundo da cultura’ e na formacdo do Direito, na
relacdo entrefato, valor enorma, dateoriatridimensional do direito de Miguel Reale®

Pelaimportanciadaseguranca publica, consideradadever do Estado, direito
e responsabilidade de todos, destinada a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio (art. 144, caput, da Constitui¢cgo Federal),
com determinacdo do constituinte para a organizagao e o funcionamento dos 6rgéos
responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas
atividades (8§7°), € necessériaadefini¢éo dasuanaturezajuridica, sedireitoindividual,
coletivo ou difuso. Anteriormente, ja me referi superficialmente a caracteristica de
direito coletivo ou difuso a seguranca publica, parapermitir aatuacéo do Ministério
Pdblico e a promocéo da agéo civil publica, “em virtude da quantidade e qualidade

4 Em S8o Paulo, em 1999, a cada turno, a cidade era patrulhada por 4 mil homens, embora existissem 27 mil policiais
para esse servigo (Os planos e os crimes). Em Pernambuco, o aumento do efetivo policial nas ruas e os novos
veiculos para a seguranga publica teriam relagdo com a reducéo dos indices de assassinatos no Estado, segundo a
diretora da Secretaria da Defesa Social de Pernambuco, Maria Gorete Queiroz (Fabio Guibu, Impunidade estimula
crimes em PE, diz ONG, Folhade S. Paulo, 15.08.99, p. 3-1).

® José Néumanne, O beneficio da ignorancia, O Estado de S. Paulo, 18.08.99, p. A2.

& A impunidade e a omisséo do Estado seriam os principais fatores de estimulo ao crime na Grande Recife, segundo
aponta o Gabinete de Assessoria Juridica as Organizagdes Populares (Fabio Guibu, op. cit.).

7 O Estado diante da violéncia, Folha de S. Paulo, 18.08.99, p. 1-3.

8 Filosofia do Direito, Saraiva, passim.
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dos servicos de seguranca publica cuidarem-se de assuntos de evidente interesse
coletivo ou difuso”®, sendo adequada a retomada do tema, desenvolvimento
complementar e maior definicéo juridica.®®

A complexidade dos valores protegidos pela seguranca publica (ordem
publica e incolumidade das pessoas e do patriménio) indica a presenca de
caracteristicas comuns avérias das classificagdes juridicas dos direitos ou interesses,
porgue pode dizer respeito adireito individual (patrimonio pessoal e incolumidade
prépria) ou a interesse coletivo (patriménio de um grupo de pessoas, como 0s
poupadores ou mutuarios de uma cooperativa de crédito, e incolumidade de uma
classe ou grupo de pessoas, como os policiais) ou ainteresse difuso (a manutencéo
da ordem publica, a protegdo da propriedade privada dos proprietarios de bens em
geral e aincolumidade do cidad&o).

O ser humano tem interesse de viver em ambiente social ordeiro e queasua
vida, salde e patrimdnio sejam respeitados pelos semelhantes e pelo Estado.
Entretanto, ha uma predominancia do interesse difuso de que estes valores sgjam
preservados em relacdo ao individuo, ao grupo e todas as pessoas em geral, paraa
manutencéo do equilibrio da sociedade e da ordem publica, que podem ser alteradas
e provocar um retorno ao sistema de autotutela, sob o império dalei do mais forte,
em substituicdo a disciplina e solucdo dos conflitos por meio do Direito e das
instituicBes publicas. Acrescente-se que havalores que sdo individuaisindisponiveis
como osdireitosavida, asaldefisicae mental, aeducacéo, aliberdade, mastambém
s80 considerados direitos difusos.

Note-se quetodostém interesse nadisseminacdo e manutencdo dosreferidos
valores no seio da sociedade, de inegavel natureza transindividual, porque vai além
do individuo e do seu interesse pessoal, dando mostras da caracteristica de
indivisibilidade do direito, cuja titularidade € dispersa pela sociedade, conferida a
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato (art. 81, § Unico, I, do
Cadigo de Defesa do Consumidor).

Ademais, osinteresses difusos estdo inseridos numa concepcdo de sociedade
contemporanea ou pés-moderna, marcada pelo fendmeno de massa, que pressupde
umamaior dimensdo de producdo, consumo, trabalho e comércio, dano patrimonial
ou ambiental e de problemas decorrentes do crescimento descontrolado das cidades.
Mauro Cappelletti considera que 0s aspectos negativos aparecem em contraposi ¢ao
aos aspectos positivos damodernidade, atingindo massas de pessoas, como as lesdes
aos consumidores, a0 meio ambiente, a minoria racial, aos ancifes, aos jovens, a
exigéncia tributéria indevida. Com o surgimento dos problemas sociais, observa
Cappelletti que“odireitologo deveintervir, devetratar deresolvé-lo, ou de colaborar
naresolucéo do mesmao”, por se cuidar de “direito realista, ndo um direito abstrato,

9 Santin, A participagdo do Ministério Publico e do cidad&o na politica de seguranca plblica, p. 1-8; O Ministério
Publico na investigag&o criminal, p. 218.

10 Em estudo recente J.E. CarreiraAlvim considerou como difuso o direito a seguranga publica (Ag&o civil pablica e
o direito difuso & seguranca publica, Informativo Incijur, janeiro/2003, n° 42, p. 1-5).
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dogmético, direito das nuvens’ .t

Na direcéo destes argumentos sociais, juridicos e reais, parece-me que 0
direito a seguranca publica tem caracteristica predominante de direito ou interesse
difuso, por ser de naturezatransindividual, indivisivel, detitularidade dispersaentre
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato no interesse geral de
recebimento de protegdo fornecida pelo Estado na preservacao da ordem publica e
daincolumidade das pessoas e do patriménio.

A condicdo de interesse difuso proporciona a possibilidade de atuacdo do
Ministério PUblico no assunto, seja administrativamente, por contatos entre 6rgdos
ou pelo inquérito civil, ou judicialmente, por meio de agdo civil publica(art. 89, I11,
Constituicéo Federal). A seguranca é direito social (art. 6°, CF), incluido no rol dos
“interesses sociais’ defendidos pelo Ministério Publico (art. 87, caput, CF). A
participacao nafixagdo da politica de seguranca publica deve fazer parte da politica
institucional do Ministério Publico, devendo o érgéo de acusacdo ser ouvido pelo
Executivo e cobrar providéncias e medidas efetivas paradiminuir acriminalidade e
proporcionar maior seguranca a populacdo, mesmo porque ha previsdo legal
permitindo ainstituicéo no minimo sugerir ao Poder competente aadoc&o de medidas
destinadas a prevencao e controle da criminalidade (art. 6°, X V111, letra“b”, daLei
Complementar Federal 75/93, art. 26, VI, daLei 8.625/93, eart. 104, VI, Lei Compl.
Estadual de S&o Paulo n°734), sendo evidente que os 6rg&os publicos devem unir as
forcas, para o efetivo combate a criminalidade de forma eficiente.

A participacdo do Ministério Pablico no processo de prevengdo do crime é
acentuada em outros paises. Em Portugal, o Ministério Publico tem aincumbéncia
de “promover e realizar accOes de prevencdo crimina” (art. 3%, n°1, “i”, daLel 60/
98, Nova Lei Organica do Ministério Pdblico), sem prejuizo do trabalho policial.
No México, a Procuradoria Geral da Republica como érgdo essencial do Sistema
Federal de Justicaerepresentante dosindividuos, dasociedade e do Estado, participa
das acgbes de prevencdo de delito, para garantir a seguranca publica (art. 2°, V11, e
art. 10, daLei Organicado Ministério Pdblico). No Peru, o Ministério Pablico tem
afuncdo de velar pela prevencado do delito (art. 1°, da Lei Organica do Ministério
Pdblico, Decreto Legislativo n°052).

O inquérito civil eaacdo civil publica sdo os principais instrumentos para
obtencdo de prestacéo jurisdicional para protecdo do patrimonio publico e social,
do meio ambiente e de outrosinteresses difusos e col etivos pel o ferimento aos direitos
difusos, coletivos e sociais (arts. 87, caput, €89, |11, CF; Lei 7.347/1985; Lei 8.078/
1990). A acdo civil publica é um mecanismo adequado para a discusséo da politica
edo servico de segurancapublica, pelo objetivo dalide envolver direito ou interesse
difuso, sendo possivel aandlisejudicial, sem prejuizo de agdo popular, mandado de
seguranca, mandado de injuncado e acdo de indenizac&o.

1 Acesso a Justica e Tutela dos interesses difusos, Conferéncias proferidas em 26 e 27 de novembro de 1984, Revista
do Ministério Pablico — novafase, v. 1, n. 18, p. 8-26.
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Em abono, Rodolfo de Camargo Mancuso aceitaasindicabilidade de atos e
omissdes do Poder Publico, com responsabilizacdo de seus agentes, no caso de
ineficiéncia da consecucdo da missdo de implementacéo efetiva dos objetivos
estabel ecidos'?, Fabio Konder Comparato entende possivel o desencadeamento de
acdo de inconstitucionalidade por omisso das politicas publicas® e Luiza Cristina
Fonseca Frischeisen defende a “juridicizacgo” e o uso da acéo civil publica paraa
implementacdo das politicas publicas da ordem social .1

O pedido devera ser especifico sobre a politica publica e o servico publico
em discusséo.

A razoabilidade e aproporcionalidade devem ter grande aplicacdo naandlise
judicial da eficiéncia dos servicos de seguranca publica. A razoabilidade devera
levar em consideracado tanto aldgicado razoavel (interesses e razes) como alégica
do racional (causa e efeitos), porque para decidir sobre 0 caminho a percorrer para
atingir a finalidade de garantir a seguranca publica, o fenémeno da violéncia e da
criminalidade deve ser conhecido, inclusive para interferéncia na causa. Deveréo
ser sopesados com razoabilidade os problemas sociais, as suas causas e efeitos, a
estruturapolicial estatal, osmétodos e estratégias de atuacdo, aestruturae organizagdo
policial, os indices de criminalidade, a reducdo dos indices de crimes, sucesso
possivel, grau de eficiéncia e resultados adequados, a curto, médio e longo prazo.
Também devem incidir os norteamentos da proporcionalidade entre a falha e
deficiénciado servigo de seguranca publica e amedidajudicial utilizada paraasua
correcao e reparo.

A decisdo deverd estar adaptada e adequada a realidade social e
governamental, determinando metas e tarefas factivels, em consonancia com as
necessidades publicas e as condi¢des orcamentarias e dos cofres publicos.

A realizac8o daeficiénciando serdalgo defécil concregdo. Seraum trabalho
constante de busca e adaptacéo; busca de novos caminhos e alternativas e adaptacéo
do percurso atual. Os métodos e estratégias deverdo ser modificados em funcéo dos
resultados.

A andlise do plano de seguranca publica e a sua execugdo seréo temas
importantes para verificagdo do grau de adequagéo e eficiénciados servicos prestados
e aaplicacdo de provimento judicial com base na razoabilidade.

O devido processo legal devera ser o balizamento para o controle judicial,
por meio da razoabilidade e da proporcionalidade, tendo em vista que no horizonte
ilimitado do substantive due process of law ha campo para a sua colocagcdo como
um “genuino aferidor dejusticanas conflitivas rel agdes protagoni zadas pel o Estado,
de um lado, osindividuos e a sociedade, do outro”, conforme antevé Carlos Roberto
Siqueira Castro®™.

12 A acdo civil publica como instrumento de controle judicial das chamadas politicas publicas, p. 735-736.

13 Comparato, op. cit., p. .

4 Politicas publicas: a responsabilidade do administrador e o Ministério Pablico, Max Limonad, 2000, p. 86/87.
15O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova constitui¢éo do Brasil, 22 ed., Forense, p. 386.
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A jurisprudéncia paulista tem caminhado favoravelmente, em acdo civil
publica, determinando providéncias pel o Estado, sem arestricéo dadiscricionariedade
ou da separacdo e independéncias de poderes, podendo ser indicados 0s seguintes
assuntos e julgamentos: 1) inclusdo de verba orcamentaria para a educacéo (TJSP,
Apel. Civ. 201.109-1, Ribeirdo Bonito, 82 Cam. de Férias G, Rel. Des. VilladaCosta,
V.U., j. em 04.02.1994, JTJ 155/98); 2) tratamento de esgoto antes do lancamento
aos cursos d agua (TJSP, Ap. Civil 247.809-1/8, Duartina, 8 Cam. Dir. Publ., Rel.
Des. Felipe Ferreira, v.u., j. em 05.06.1996; Ap. Civil 247.518-1/0, Piraju, 22 Cam.
Dir. Publ., Rel. Des. Alves Bevilacqua, m.v., j. em 29.10.1996; Ap. Civ. 47.991-5/3,
General Salgado, 12Cam. Dir. Publ., v.u., Rel. Luiz Ganzerla, j. em 16.11.1999); 3)
regularizacdo de loteamento clandestino (STJ, RESP 194.732-SP, Rel. Min. José
Delgado), da propria municipalidade (Ap. Civ. 035.350.5/6-00, Sd0 Siméo, Rel.
Carlos de Carvalho) e de infra-estrutura em loteamento (TJSP, Ap. Civil 71.540-5/
7,28Cam. Dir. Publ., Rel. Des. Lineu Peinado, v.u., j. em 10.09.1999); determinacéo
de atendimento da “ populacéo de rua” (TJSP, Ap. Civil 61.146-5/0, Sdo Paulo, 22,
Cam. Dir. Publico, Rel. Des. Lineu Peinado, v.u., 22.06.1999); 5) execucdo de
transporte ferroviério de forma eficiente, segura e sem permitir transporte irregul ar
(“surf ferroviério”) (TJSP, Ap. Civil 45.028-5/5, Sao Paulo, 72 Cam. Dir. Publ., Rel.
Des. Guerrieri Rezende, m.v., j. em 09.08.1999).

Também em mandado de seguranca a jurisprudéncia paulista ndo tem
considerado a possibilidade do Estado, por discricionariedade, recusar matriculade
criancas de 6 anos narede estadual de ensino (TJSP, REC. Ex Officio N.©51.813-0/
9-00, Monte Mor/Capivari, Cam. Esp., Rel. Oetterer Guedes, v.u., 03.8.1998; Ap.
Civ. 35.350-5/6, S&0 Simao, 12 Cam. Dir. Publ., v.u., 10.08.1999, Rel. Carlos de
Carvaho; REC. Ex Officio 50.266-0/4-00, do Foro Regional de SGo Miguel Paulista,
S&o Paulo, Rel. Oetterer Guedes, 17.8.1998).

Conclusoes
Tendo em vistatais fatos, concluo:

1) O direito a seguranca publica tem caracteristica predominante de direito
ou interesse difuso, por ser de natureza transindividual, indivisivel, de titularidade
dispersaentre pessoasindeterminadas eligadas por circunstancias defato no interesse
geral de recebimento de protecdo fornecida pelo Estado na preservagéo da ordem
publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio.

2) O Ministério Publico deveinteirar-se dapoliticade seguranca piblicado
Estado, acompanhar o planejamento e execucao dos servigos respectivos, e exigir o
seu cumprimento, na qualidade de defensor da sociedade e dos direitos individuais
indisponiveis, sociais, coletivos e difusos.

3) O Ministério Piblico é co-legitimado para agéo civil piblica destinadaa
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discussdo da politica e servico de seguranca publica estatal;

4) A acdo civil publica e a decisdo judicial deverdo levar em consideragéo
os principios darazoabilidade e proporcionalidade, parao pedido e comando judicial
adequado arealidade e ao orcamento;

5) A eficiéncia da seguranca publica pode ser determinada judicia mente.
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