UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS
CURSO DE DIREITO

ROBERTO CLEYTON DOS SANTOS GOMES

ADMINISTRACAO PUBLICA E INTEGRACAO INSTITUCIONAL:
uma alternativa para a Seguranc¢a Publica na regido metropolitana de Sao Luis-MA

Sao Luis
2016



ROBERTO CLEYTON DOS SANTOS GOMES

ADMINISTRACAO PUBLICA E INTEGRACAO INSTITUCIONAL:
uma alternativa para a Seguranc¢a Publica na regido metropolitana de Sao Luis-MA

Monografia apresentada ao Curso de Direito da
Universidade Federal do Maranhdo como requisito
para obten¢do do grau de Bacharel em Direito.

Orientadora: Prof.” Dr.” Lucyléa Gongalves Franca

Sao Luis
2016



Gomes, Roberto Cleyton dos Santos.

Administracdo Publica e Integracdo Institucional: uma alternativa
para a Seguranga Publica na regido metropolitana de Sdo Luis-MA/
Roberto Cleyton dos Santos Gomes. - 2016.

90 f.

Orientadora: Lucyléa Gongalves Franca.
Monografia (Graduacio) - Curso de Direito, Universidade Federal
do Maranhio, Sao Luis, 2016.

l. Administragdo Publica. 2. Integracdo institucional. 3. Seguranca
Publica. 1. Franga, Lucyléa Gongalves. II. Titulo.




ROBERTO CLEYTON DOS SANTOS GOMES

ADMINISTRACAO PUBLICA E INTEGRACAO INSTITUCIONAL:
uma alternativa para a Segurancga Puiblica na regido metropolitana de Sdo Luis-MA

Monografia apresentada ao Curso de Direito da

Universidade Federal do Maranhdo como requisito
para obtengdo do grau de Bacharel em Direito.

Aprovada em: I/

BANCA EXAMINADORA

Prof.” Lucyléa Goncalves Franca (Orientadora)
Doutora em Direito Administrativo
Universidade de Salamanca

1° Examinador

2° Examinador



Aos meus pais, Raimundo Serra Gomes e Maria
da Concei¢do dos Santos Gomes.



AGRADECIMENTOS

Ao meu poderoso Deus, pelo dom da vida e por todas as gracas a mim concedidas;

Aos meus pais Raimundo e Conceicdo, pelo amor e dedicacdo ao longo de minha vida;

A minha irma Regina, pela paciéncia e carinho a mim oferecidos;

A minha namorada Verdnica, pelo amor e companheirismo a mim dedicados;

Aos meus familiares, pelos exemplos de vida e amor, pelo conhecimento e pela
compreensdo nas horas mais dificeis, especialmente, aos meus primos Daniel e Jodao Paulo.

Aos amigos do Grupo de Universitdrios, pelas alegrias de quinze anos de convivéncia;

A todos os meus colegas de turma, pelos felizes momentos compartilhados ao longo
desses cinco anos, especialmente, aos meus amigos e equipe de trabalho: Digécio, Vinicius e
Yuri, pelo esfor¢o para que nossas atividades académicas fossem entregues e merecedoras de
boas notas. Grandes irmaos sem os quais minha chegada até aqui ndo seria possivel;

A Professora Lucyléa Gongalves Franga, pelo exemplo de sabedoria, dedicagio e
comprometimento com o ensino superior no Estado do Maranhao, bem como pela gentileza e
disponibilidade em orientar esta pesquisa, em muito contribuindo para meu aprendizado;

Aos carissimos educadores do Curso de Direito da Universidade Federal do Maranhao,
especialmente, os Professores Washington Coelho e Valéria Montenegro, pelas valorosas
contribuicdes a este trabalho;

Aos colegas de trabalho da secular Policia Militar do Maranhdo, Coronel Luongo,
Major James, Capitdo Ramos, Sargento Ozaneide, Cabo Anderson e Soldado Rafael, pelo
exemplo de dedicagdo a sociedade maranhense, mesmo com o risco da prépria vida. Também,
aos Oficiais-PM da 13* Turma, pelos dez anos de amizade e trabalho nessa egrégia
Corporagao;

Aos Promotores Claudio Cabral e Claudio Guimaraes, Assessora Juliana Belluomini e
demais integrantes da 1* e 2° Promotorias de Justica de Controle Externo da Atividade Policial
do Ministério Publico do Estado do Maranhao, pelo profissionalismo e por acreditarem que a
Seguranca Publica € possivel com trabalho e participacdo de todos;

Enfim, a todos aqueles que contribuiram direta ou indiretamente para a realizacdo

deste trabalho.



“S6 engrandecemos o nosso direito a vida
cumprindo o nosso dever de cidadaos do mundo.”

Mohandas Karamchand Gandhi



RESUMO

Uma discussdo acerca da integracdo institucional da Administracdo Publica como alternativa
para a Seguranga Publica na regido metropolitana de Sdo Luis-MA. Apresenta-se os conceitos
e principios bdsicos da Administracdo Publica e dos servigos publicos, seus referidos
elementos e os agentes que os realizam. Discute-se sobre a Seguranca Publica, segundo as
premissas constitucionais e as instituicdoes que a desempenham, com destaque para o uso do
poder de policia da Administracdo Publica. Analisa-se a atuac¢do sist€émica na drea da
seguranca, apontando-se a experiéncia e os resultados obtidos na regido metropolitana de Sao

Luis-MA.

Palavras-chave: Administragdo Publica. Seguranga Publica. Integragdo institucional.



ABSTRACT

A discussion about the institutional integration of Public Administration as an alternative to
Public Safety in the metropolitan area of Sdo Luis-MA. It presents the basic concepts and
principles of Public Administration and public services, its constituent elements and agents
who perform them. It discusses Public Safety, according to the constitutional assumptions and
institutions who operate them, especially using the police power of the Public Administration.
The systemic action is analyzed in the safety ambit, indicating to the experience and the

results obtained in the metropolitan area of Sdo Luis-MA.

Keywords: Public Administration. Public Safety. Institutional integration.
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1 INTRODUCAO

A criminalidade é um dos fatores que marcam as relagdes de convivéncia em
sociedade e resulta, dentre outros aspectos, da ndo resolu¢cdo de conflitos decorrentes desse
processo de interacdo humana. A sociedade enfrenta a cada ano um aumento do grau de
desigualdade na distribuicdo das riquezas, condi¢cdo que € acentuada a medida que avangam as
tecnoldgicas, marginalizando economias no mundo. Com efeito, tal situacdo de desequilibrio
e fragmentacdo econdmica opera efeitos também nas relacdes interpessoais, onde o
individualismo na busca da locupletacdo pessoal ocasiona a perda de tolerancia no convivio
coletivo, contribuindo, assim, para o aumento da violéncia.

Nas udltimas décadas, os efeitos desse cendrio de fragmentacdo e desordem tém se
colocado na percepg¢do social com maior intensidade, sendo um dos principais problemas da
vida nas grandes cidades e a criminalidade atingiu niveis inaceitdveis para uma sociedade
organizada, em especial, no Brasil, gerando uma sensacdo de inseguranga cada vez maior,
tornando-se uma preocupacdo generalizada dos entes federativos. O foco da criminalidade
deixou de localizar-se apenas nos grandes centros urbanos, passando também as regides do
interior dos Estados e os processos de desconcentragdo econdmica impulsionaram a migragao
da violéncia para as regidoes periféricas, geralmente, dreas desfavorecidas em termos de
servicos de interesse social e presenca do Estado.

Muito se tem discutido a respeito do controle da criminalidade ou, pelo menos, da
busca pela reducao de seus indices. Tal cenério, com efeito, também € visualizado no Estado
do Maranhdo, especialmente na regidao metropolitana de Sao Luis-MA. A titulo de exemplo, o
relatério do Conselho Cidaddo pela Seguridade Social Publica e Justica Penal, organizacdo
nio governamental do México, divulgou que, dentre as cinquenta cidades mais violentas do
mundo', o Brasil conta com vinte e uma. A capital maranhense ocupa nesse ranking o 21°
lugar no mundo e 6° no pal’s2.

Paralelamente, observa-se que, com a evolucdo dessa sociedade e, com o crescente

fluxo de informacdes pelos meios de informacdo televisada, radiodifundida, informaética e

' A relagdo ¢ originada a partir da aferi¢io da taxa anual de homicidios por 100 mil habitantes nas cidades com mais
de 300 mil habitantes.

* Caracas, Venezuela, the most violent city in the world. Disponivel em: <http://www.seguridadJusticiaypaz.
orgmx/biblioteca/prensa/send/6-prensa/23 1-caracas-venezuela-the-most-violent-city-in-the-world>. Acesso em
02 ago. 2016, p. 9.
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telefonica, tem-se notado também o aumento da participacdo popular nas questdes politico-
sociais. Nessa esteira, as instituicdes da Administracao Publica tém figurado a cada dia como
objetos de avaliacdo por parte da sociedade civil, dos Poderes Legislativo e Judicidrio, bem
como do Ministério Publico, especialmente no tocante a transparéncia de suas agdes e
qualidade dos servigos por elas oferecidos, dentre os quais, figuram as acdes de seguranca.

Além disso, nota-se que os diversos 6rgdos do Poder Publico, seja a Administracio
Direta ou Indireta, assim como os 6rgdos dos Poderes citados no pardgrafo anterior, além das
instituicdes de ensino e pesquisa, t€ém buscado uma maior aproximagdo das Forgas de
Seguranca, ndo somente para fiscalizar suas atividades, mas também contribuindo em
processos de sensibilizacdo, bem como atuando preventiva e reativamente junto ao cidadio,
utilizando-se do poder de policia. A tutela difusa da Seguranca Publica figura, destarte, como
objeto de atuacdo das institui¢des publicas, representando uma nova maneira de gerir € prover
tal garantia ao cidadao.

Ante tais consideragdes, o presente estudo tem por escopo analisar a atuacdo sistémica
da Administracdo Publica, como alternativa para o fomento da Seguranca Publica,
apresentando-se a experiéncia vivenciada na regido metropolitana de Sdo Luis, a partir da
coordenacdo de agdes envolvendo o uso integrado do poder de policia por diversas
instituicdes do Poder Publico.

Para tanto, apresentar-se-4 as principais nocdes sobre o tema da Administracao
Publica, destacando-se seus sentidos de intepretagdo, os principios que a norteiam, os poderes
dos quais dispde para que possa atender de modo eficiente aos interesses da coletividade,
como também os entes que compdem a Administracdo Direta e Indireta.

Posteriormente, discutir-se-4 acerca dos servigos publicos que esta Administracao
direciona aos cidaddos como materializacdo mais direta dos modelos e ferramentas de gestao
estabelecidos. Nesse contexto, apresentar-se-4 seus elementos peculiares, bem como o0s
agentes publicos que os realizam.

ApO6s essas nogdes, comentar-se-a sobre o servico publico no contexto da Seguranca
Puablica, com enfoque nas disposi¢des constitucionalmente estabelecidas, em meio a novas
interpretacdes quanto ao papel a ser desempenhado pelos 6rgdos publicos insculpidos na
Carta Magna. Nessa esteira, discutir-se-4 o poder de policia como ferramenta a ser utilizada
no controle de regras e procedimentos pelas instituicdes e pelo cidaddo, assim como os novos
modelos de gestdo organizacional utilizados, notadamente, pelas instituicdes de natureza

policial, nas medidas de preven¢do e acdo reativa frente aos atos de violéncia e criminalidade.
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Por fim, apresentar-se-4 a experiéncia de integracdo institucional envolvendo diversos
entes da Administra¢do Publica vivenciada em algumas 4reas da regido metropolitana de Sao
Luis-MA, apontando-se os resultados mensurados no aspecto da Seguranca Publica, como

também as perspectivas para o fomento de tal sistema, verificadas a partir dessa iniciativa.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo os ensinamentos de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, citado por Di Pietro
(2014, p. 49), o termo administragdo pode indicar duas versdes, significando, para alguns,
servir, executar; para outros, envolvendo a ideia de dirigir, gerir, havendo a nocdo de
subordinagdo, de hierarquia em ambos casos. Para a referida autora, a no¢do de administracao
envolve ndo somente a prestacdo do servigo, mas as agdes de direcdo e de exercicio de
vontade, visando a obten¢ao de um resultado util.

A doutrina apresenta, sob o aspecto juridico, trés funcdes bdsicas para o Estado o qual,
embora indivisivel, desdobra-se nas atribuicdes legislativa, executiva e jurisdicional. Em
todas elas ocorre a emanacdo de atos juridicos modificando, criando ou extinguindo relagcdes:
a primeira, estabelecendo as leis; as demais, as aplicando ao caso concreto, sendo a fungdo
jurisdicional encarregada dessa aplicabilidade das leis na solu¢do de conflitos e a fungdo
executiva incumbida de realizar atos visando ao alcance dos fins estatais de satisfacdo das
necessidades coletivas.

Pela administragcdo sdo produzidos atos complementares as leis, atuando o 6rgdo como
parte capaz de influir, mediante decisOes unilaterais, na esfera de interesses de terceiros, em
prol de interesses da coletividade. Porém, além da funcdo administrativa, a produgdo de atos
juridicos complementares também compreende uma funcao politica ou de governo, denotando
uma atividade de comando superior, de direcdo geral do Estado em sua unidade,
estabelecendo diretrizes de gestdo e buscando a unidade e a soberania estatal. A nocdo de
governo estd relacionada, portanto, com as fun¢des de comando, coordenacdo e fixacdo de
diretrizes para a atuacdo do Estado.

A funcdo politica representa o conjunto de atividades de dire¢do, ao passo que a
funcdo administrativa compreende o servigo publico e as agdes de intervengdo, fomento e de
policia.

Partindo de tais premissas, nota-se que o termo Administracdo Publica pode suscitar
dois sentidos: um sentido amplo e um sentido estrito. No sentido amplo, envolveria, sob a
perspectiva objetiva, a funcdo politica e a fung¢do administrativa; e, subjetivamente,
compreenderia os 6rgaos que compdem o Governo e os 6rgaos administrativos propriamente
ditos.

J4 no sentido estrito, objetivamente, Administragdo Publica significaria a atividade
administrativa exercida pelos diversos entes, quais sejam, as pessoas juridicas, O0rgdos e

agentes publicos. Tais entes constituiriam o sentido subjetivo desse conceito.



16

A partir de tais premissas introdutdrias, nas proximas linhas apresentar-se-a as
principais nogdes sobre Administracio Publica, sob o sentido estrito, com vistas ao
aprofundamento da discussao acerca dos servicos publicos, especialmente aqueles

desempenhados pelas instituicdes que compdem o Sistema de Seguranga Publica.

2.1 Conceito

A Administracdo Publica comegou a se organizar no curso dos séculos XVIII e XIX,
periodo ainda sob influéncias do modelo absolutista cuja metodologia centralizadora nao
permitia um desenvolvimento do setor puiblico. A administracdo ndo tinha ainda um suporte
normativo baseado em principios constitucionais, mas tdo somente em textos esparsos 0s
quais continham a ideia embriondria dos atuais conceitos de direitos constitucionais e
administrativos.

A partir da Revolucdo Francesa, juntamente com os avancos no Direito Constitucional
e nos demais ramos de direito publico, a separacdo dos poderes consolidou a delimitacao de
normas de organizacdo do Estado e da Administracio Publica. O Direito Administrativo
fortaleceu sua atuacdo rumo a atividades antes efetuadas pelo direito privado, estendendo
acOes com vistas ao fomento do bem-estar social, tais como a educacdo, saude, cultura, dentre
outras. Ao longo desse caminho, o Direito Administrativo possibilitou mudancgas
fundamentais e significativas para a Administracdo Publica, fomentando, em conjunto com o
Direito Constitucional, a redistribui¢c@o de tarefas para os Estados e Municipios, reconhecendo
o cidadao como o detentor de poder politico pela participacdo e controle dos servicos
publicos.

Conforme ja mencionado, estritamente, sdo dois os sentidos basicos em que se pode
utilizar a expressdo Administragdo Publica, segundo Di Pietro (2014), sendo um sentido
subjetivo, formal ou organico, consistindo nos entes que executam as atividades
administrativas, contemplando diversas pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos que
desenvolvem a funcio administrativa; e um sentido objetivo, material ou funcional, através do
qual designa a esséncia das atividades exercidas pelos referidos entes, isto €, denotando a
prépria funcdo administrativa que cabe, predominantemente, a gestdo central, ao Poder
Executivo.

A doutrina costuma, ainda, apresentar uma segunda divisdo de concepgdes acerca do
tema, a partir da no¢do de que administrar envolve as funcdes de planejar e executar. Ter-se-

ia, nesta senda, uma interpretacdo em sentido amplo, na qual a Administracdo Publica,



17

7z

subjetivamente, compreenderia os Orgdos governamentais, cuja funcdo € tracar planos,
organizé-los e dirigi-los, como também os 6rgdos administrativos, os quais subordinam-se ao
governo e tém como missdo a execugdo de seus planos; e, objetivamente, compreenderia a
funcdo politica (estabelecimento de estratégias e planos de acdo do governo) aliada a fungdo
administrativa (execucdo das diretrizes governamentais estabelecidas).

Além disso, ter-se-ia uma interpretacdo em sentido estrito, através da qual a
Administracio Publica englobaria, sob o aspecto subjetivo, somente o0s Orgios
administrativos, excluindo-se os Orgdos governamentais e, sob o aspecto objetivo,
compreenderia apenas a fun¢do administrativa, excluindo-se a fung¢ao politica.

O Brasil adota, segundo a doutrina, o critério formal de Administracio Publica,
consistindo, segundo Alexandrino e Paulo (2014, p. 19) no “conjunto de orgdos, pessoas
juridicas e agentes que o nosso ordenamento identifica como administragdo publica, ndo
importando a atividade que exercam.” Como regra, portanto, tais pessoas fisicas e juridicas
devem desempenhar fungdes de natureza administrativa, pois, somente € Administracdao
Publica, sob o aspecto juridico, aquilo que o nosso ordenamento assim considera, ou seja, 0
conjunto de 6rgdos da Administracdo Direta, ligados a pessoa politica que exerce a funcao
administrativa e os entes da Administracao Indireta.

Os referidos autores alertam para a importancia da concep¢do formal de
Administracdo Publica, a medida que a mesma indica a pessoa ou ente que € considerado pelo
ordenamento juridico, ndo a atividade que desempenha. Ademais, cumpre pontuar que, muito
embora a quase totalidade da Administracdo seja exercida pelo Poder Executivo, verifica-se o
exercicio de atividades afetas a ela em todos os entes federados e em todos os Poderes do

Estado.

2.2 Principios da Administraciao Piblica

Antes da apresentacdo acerca dos principios da Administracdo Publica, cumpre
apontar, em breves linhas, a defini¢do de principios, visto que operam como for¢a matriz e
motriz de todo ordenamento juridico. Com efeito, apresenta-se a concepgao de Reale (2011, p.

303), ao afirmar que:

Podemos dizer que os principios sdo verdades fundantes de um sistema de
conhecimento, como tais admitidas, por serem evidentes ou por terem sido
comprovadas, mas também por motivos de ordem prética de cardter operacional, isto
é, como pressupostos exigidos pelas necessidades de pesquisa e da praxis.
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Para o autor, pode-se considerar também como principios certas proposi¢des, que,
apesar de nao serem evidentes ou resultantes de evidéncias, sdo assumidas como fundantes da
validez de um sistema particular de conhecimentos, apresentando-se como seus pressupostos

necessarios. Especificamente quanto a Ciéncia do Direito, considera:

A nosso ver, principios gerais do direito sdo enunciagdes normativas de valor
genérico que condicionam e orientam a compreensdo do ordenamento juridico, quer
para a sua aplicagdo e integracdo, quer para a elaboracio de novas normas. Cobrem,
desse modo, tanto o campo da pesquisa pura do Direito quanto o de sua atualizagdo
pratica. (REALE: 2011, p. 304)

No que se refere a Administracdo Publica, do ordenamento legal decorre o regime

juridico-administrativo. Conforme Alexandrino e Paulo (2014, p. 10):

O denominado regime juridico-administrativo é um regime de direito publico,
aplicavel aos 6rgdos e entidades que compdem a administragdo publica e a atuacdo
dos agentes administrativos em geral. Baseia-se na ideia de existéncia de poderes
especiais passiveis de serem exercidos pela administracdo publica,
contrabalanceados pela imposicdo de restricdes especiais a atuacdo dessa mesma
administracdo, ndo existentes — nem os poderes nem as restricdes — nas relagcdes
tipicas do direito privado.

Desse modo, o regime juridico-administrativo é o conjunto de regras e elementos
condicionadores ou fundantes da experiéncia juridica que direcionam e ddo suporte a atuagao
administrativa com vistas ao alcance dos fins a ela atribuidos, bem como a garantia do
exercicio de direitos pelos administrados, criando-se limita¢des a atuagdo do Poder Publico.
Trata-se de um sistema bipolar composto por restricdes e prerrogativas que garantem a
harmonia entre a liberdade do individuo e a autoridade da Administragao.

Nesse contexto, os principios sdo proposi¢cdes que fundamentam o regime juridico-
administrativo e que servem de base para toda estrutura da Administragdo. Operam como
vigas-mestras, fundamentais, tipicas que, como aduz José Cretella Junior, citado por Di Pietro
(2014, p. 63): “condicionam as estruturas subsequentes. ”

Da referida bipolaridade (restricdes e prerrogativas) decorrem dois principios
fundamentais, quais sejam, o da legalidade e o da supremacia do interesse social os quais
informam ndo somente o Direito Administrativo, mas diversos outros ramos do direito
publico. Paralelamente, a Constitui¢do Federal de 1988, inovando, reportou expressamente
apenas cinco principios, in verbis: “Art. 37. A administracdo 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 [...].”
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No entanto, € notério que inimeros outros principios merecem igual consagracio
constitucional por constarem expressamente na Magna Carta, embora ndo mencionados no
caput do artigo 37, ou por nele estarem logicamente abrigados, figurando como
consequéncias irrefragdveis de tais fundamentos ou mesmo por serem desdobramentos do
préprio Estado de Direito e do sistema Constitucional.

Na mesma orientacdo, em relacdo aos principios constitucionais, Meirelles (2003, p.
81) afirma que:

Os principios bdsicos da administracdo publica estdo consubstancialmente em
catorze regras de observancia permanente e obrigatéria para o bom
administrador: legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranga juridica e supremacia do interesse publico. Os cinco
primeiros estdo expressamente previstos no art. 37, caput, da CF de 1988; e os

demais, embora ndo mencionados, decorrem do nosso regime politico, tanto que
foram textualmente enumerados pelo art. 2° da Lei Federal 9.784, de 29/01/1999.

Tendo em vista a relacdo direta que guardam os principios com a temdtica da atuacio
das instituicoes do Poder Publico, especificamente no aspecto da Seguranca Publica,
doravante, apresentar-se-4 as nocdes acerca de alguns dos referidos pressupostos
constitucionais da Administracdo Publica, com maior énfase aos expressamente insculpidos

no artigo. 37 da Lei Maior, bem como aos de maior evidéncia no referido setor publico.

2.2.1 Legalidade

O principio da legalidade é o postulado mais essencial de todos os Estados de direito,
significando o nicleo da prépria configuracdo destes Estados. O ordenamento juridico, pois, é
a forca regulatdria do Estado de Direito e a atuacdo deste estd integralmente sujeita ao império
da lei.

A doutrina apresenta como formula¢do mais genérica deste principio o inciso II do
artigo 5* da Constituicao Federal de 1988 no qual ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de
fazer algo sendo em virtude de lei. Com efeito, cabe destacar que a esséncia de tal dispositivo
€ a protecdo dos interesses dos particulares contra a atuacdo do Estado, sendo-lhes licito
realizar tudo aquilo que nao for proibido em virtude de lei.

Para a Administracdo Puablica, em decorréncia de sua adstricao a lei e, pela auséncia de
autonomia da vontade, observa-se a inaplicabilidade da licitude em realizar o que nao for
proibido por lei. Em face da representacdo dos interesses da coletividade, e ndo da titularidade

de tais interesses, ndo € suficiente a auséncia de proibi¢cdo para a atuagdo da Administragdo,
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mas faz-se imperativo a existéncia de lei que imponha ou autorize determinada a¢cdo no
ambito publico. A legalidade aqui analisada possui natureza restritiva, conforme asseveram

Alexandrino e Paulo (2014, p. 194):

O principio da legalidade administrativa tem, portanto, para administracdo publica,
um contetido muito mais restritivo do que a legalidade geral aplicdvel a conduta dos
particulares (CF, art. 5° II). Por outro lado, para o administrado, o principio da
legalidade administrativa representa uma garantia constitucional, exatamente porque

lhe assegura que a atuacdo da administracao estard limitada ao que dispuser a lei.

Desta feita, o principio da legalidade reflete a consagracdo da ideia de que a
Administragdo Publica somente pode ser exercida em estrita conformidade com a lei, sendo a
atividade administrativa infralegal. Como a lei consubstancia a vontade do povo, através de
seus representantes no parlamento, a atuagdo administrativa deve restringir-se a realizacao de
comandos pelo Poder Executivo que signifiquem a manifestacdo da vontade geral, positivada
nas leis, através da atuacdo do Poder Legislativo. Tal entendimento importa sobremaneira a
medida que os atos eventualmente praticados em desconformidade com as disposicdes legais
e principios juridicos, sdo considerados invélidos, condicdo que pode ser decretada de oficio
pela propria Administragdo que os haja editado ou por meio do Poder Judiciario.

Em virtude de ter como nascedouro a soberania popular e a ideia de exaltacdo da
cidadania, nesta consagrada a subversdo dos sistemas de poder pautados na antiga relagcdo
soberano-sudito, a legalidade impede a estruturacdo de formas de administragdo autoritarias,
desvirtuadas de qualquer caminho que leve a guarda dos interesses da coletividade. Nesse

sentido, arremata Mello (2011, p. 100):

O principio da legalidade contrapde-se, portanto e visceralmente, a quaisquer
tendéncias de exacerbacdo personalista dos governantes. Tal principio opde-se a
todas as formas autoritarias de poder, sendo o antidoto natural do poder monocratico
ou oligarquico.
O principio da legalidade €, destarte, o fundamento que afasta a validade de qualquer
acdo realizada pela Administracdo Publica fora das balizas do ordenamento juridico ou

tendentes ao autoritarismo, somente homologando a ado¢do de medidas e procedimentos que

a lei permite.

2.2.2 Supremacia do Interesse Social

O principio da supremacia do interesse social consiste na propria esséncia do regime

juridico-administrativo, atuando juntamente com o principio da legalidade como forca
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regulatéria do Estado de Direito. E usualmente denominado pela doutrina administrativista de
supremacia do interesse publico, como nas licdes de Mello (2011, p. 96), para quem: “o
principio da supremacia do interesse ptiblico sobre o interesse privado é principio geral de
Direito inerente a qualquer sociedade. E a prépria condi¢do de sua existéncia. [...]” Para o
autor, tal principio € sustenticulo légico do convivio social, tendo diversas aplicacdes
concretas, a exemplo das no¢des sobre os direitos do consumidor, da funcdo social da
propriedade, do instituto da desapropriacdo, dentre tantos outros. A nog¢ao central de tal
fundamento € a de que, havendo conflito entre o interesse publico e os interesses particulares,
aquele deverd prevalecer, logicamente, cumprindo-se o respeito aos direitos e garantias
fundamentais, bem como a atuacio nos limites da lei, observando-se o devido processo legal.
Este principio estd presente desde o momento da elaboragcdo das leis, inspirando o
legislador ao editar as normas de direito publico, de modo a ndo somente figurar como
instrumento de garantia dos direitos do individuo, mas também como vetor para a consecucao
da justica social e do bem-estar da coletividade. Ademais, tal primado vincula a
Administragdo Publica ao aplicar a lei, tendo em vista estritamente o atendimento do interesse
geral, ndo havendo campo para concessdes ao interesse particular que nao estejam amparadas
por lei, sob pena da incursao em condutas de desvio de poder ou de finalidade publica.
Segundo Di Pietro (2014), ligado ao principio da supremacia do interesse social,
encontra-se o principio da indisponibilidade de tal interesse, o qual significa que, em se
tratando de interesses inerentes a coletividade, ndo sdo passiveis de disposi¢do por quem quer
que seja e o proprio 0rgdo que representa tal coletividade ndo pode apropriar-se ou dispor

deles, mas tdo somente curd-los, sempre em conformidade com a lei. Com efeito, segundo

Mello (2011, p. 69):

As pessoas administrativas ndo té€m, portanto, disponibilidade sobre os interesses

publicos confiados a sua guarda e realizacdo. Esta disponibilidade estd
permanentemente retida nas maos do Estado (e de outras pessoas politicas, cada qual
na prépria esfera) em sua manifestacdo legislativa. Por isso, a Administragcdo e a
pessoa administrativa, autarquia, t&€m carater instrumental.

De tal indisponibilidade decorre o cardter de poder-dever atribuido aos poderes da
Administragdo, ndo podendo a mesma renunciar o exercicio das competéncias a ela
outorgadas por lei, deixando de exercer tais poderes, sob pena de responsabilizacdo por
omissao.

E mister salientar que o tratamento dispensado ao conceito de interesse social,
recorrentemente utilizado como sindnimo de interesse publico, ocasiona a minimizacdo da

especialidade daquele e a generalizagdo deste, quando na verdade consistem em elementos
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distintos. A doutrina ndo aborda de forma exaustiva a questdo e, por vezes, o interesse €
tratado como social, e em outras, como publico. Nessa linha, Mazzilli (2005, p. 46) assevera
que:
[...] hoje a expressdo interesse pubico tornou-se equivoca, quando passou a ser
utilizada para alcancar também os chamados interesses sociais, 0s interesses

indisponiveis do individuo e da coletividade, e até os interesses coletivos, 0s
interesses difusos etc.

O Estado, na atualidade, também se sujeita aos mandamentos do ordenamento
juridico. Eduardo Garcia de Enterria, citado por Nunes (2010), analisa o Estado nas
democracias modernas, ressaltando que este ndo € mais o absolutista, nem o meramente
liberal, mas sim, o Estado de Direito, sujeitando-se, desta feita, a lei e ao direito. Ao pretender
satisfazer as suas necessidades, as quais devem refletir os interesses gerais, esta pessoa
juridica de direito publico pode encontrar bices frente aos demais entes ou em oposicao aos
interesses de particulares.

Em fun¢do do regime juridico, o interesse estatal serd sempre o interesse publico, haja
vista que o Estado representa a coletividade, seja, por exemplo, realizando servigcos de
expedi¢do de documentos ou mesmo quando atua desempenhando uma atividade de natureza
econOmica. Em ambos casos, o interesse € publico. Por outro lado, o interesse social
manifesta-se quando a Administracdo Publica realiza uma atividade indispensavel, essencial
para a vida do cidaddo, concedendo-lhe o minimo existencial para que possa coexistir com
outras pessoas, por exemplo, quando realiza o servi¢o de saide publica, saneamento bésico
etc. Portanto, o interesse social ndo € o interesse de uma classe, mas o que se dirige aos
cidaddos igualitariamente considerados, para que sejam fruidas suas necessidades mais
essenciais.

Em um Estado Democrético de Direito, diante de uma situacdo de conflito entre uma

questao de interesse publico e outra de interesse social, a esta serd sempre dada a primazia.

2.2.3 Impessoalidade

A doutrina aborda o principio da impessoalidade sob duas perspectivas: a finalidade da
atuacdo administrativa e a vedac@o a autopromogao do agente publico.

A primeira acep¢do consiste na ideia de que as atividades administrativas, uma vez
adstritas aos termos da lei, devem objetivar a satisfacdo do interesse publico em detrimento

dos interesses do agente publico ou mesmo de terceiros. Desse modo, tal principio impede
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favorecimentos pessoais ou perseguicdes, assim como tratamentos beneficidrios ou deletérios
a determinado administrado, desviando-se a finalidade para a qual existe a Administracao
Publica. Sob este foco, a impessoalidade decorre da no¢do de isonomia ou igualdade de
condicoes.

No segundo sentido, o principio consiste em que os atos administrativos ndo sejam
operados como forma de promo¢do do agente publico que os realizou, vedando-se a
promocao pessoal as custas da Administragao Publica. Nesse contexto, Silva (2003, p. 647)
pontua que os atos € provimentos administrativos sao “imputaveis nao ao funcionario que os
pratica, mas ao 6rgdo ou entidade administrativa da Administracdo Publica, de sorte que € ele
o autor institucional do ato.” O fundamento da impessoalidade, sob esta perspectiva, pode ser
exemplificado no artigo 37, § 1° da Constituicdo Federal e no artigo 2°, pardgrafo unico,

inciso III da Lei n® 9.784/99:

Art. 37. A administragd@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[...]

§ 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgaos
publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogdo pessoal
de autoridades ou servidores publicos.

Art. 2° A Administracio Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.
Pardgrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

[...]
IIT - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocao pessoal
de agentes ou autoridades.

As realizacdes da administracao, portanto, sdo do 6rgao, da entidade publica em nome
da qual estas foram produzidas, sendo constitucionalmente vedadas quaisquer simbologias

que impliquem a promogao pessoal através do uso do aparato administrativo publico.

2.2.4 Moralidade

O fundamento da moralidade confere o cardter juridico a exigéncia da atuacdo ética do
administrador e dos agentes publicos. A moralidade administrativa diverge da moral comum
em virtude de tal juridicidade, podendo dar ensejo a invalidacdo de atos administrativos

praticados em desconformidade com tal principio.
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A doutrina destaca que o fato de a Constituicdo Federal ter dado tamanha importancia
ao fundamento em questdo, erigindo a moralidade como principio expresso no artigo 37, a
configura como requisito de validade. Assim, caso um ato seja contrdrio a moral
administrativa, o mesmo estd diretamente sujeito a uma andlise no aspecto da legitimidade, e
ndo da conveniéncia e oportunidade. Um ato imoral, portanto, serd nulo, € ndo inoportuno.
Nesse contexto, a nulidade podera ser decretada de oficio pela propria Administracdo, como
também mediante apreciacao do Poder Judiciério.

Para uma atuacdo em conformidade com a moralidade administrativa, o agente publico
deve, ndo somente cumprir formalmente a lei, mas deve atender a letra e ao espirito da lei,
associando os preceitos legais aos preceitos éticos. Por isso, tal fundamento opera como
complemento ao principio da legalidade, tornando-o materialmente mais efetivo.

Embora se trate de um conceito indeterminado, possuindo uma zona de incerteza na
qual determinadas condutas poderdo ou ndo ser consideradas éticas ou contrdrias a moral
administrativa, vale pontuar que nenhuma relevancia deve ter nesse contexto a opinido do
agente que praticou o ato, mas importa unicamente o que se extrai do ordenamento juridico,
no que se refere a conduta compativel com a moralidade administrativa. Portanto, esta
independe de uma concep¢do subjetiva em torno da conduta moral do agente publico. Ao
contrédrio, vale a no¢do objetiva que pode ser extraida das normas concernentes levadas a
efeito pelos atos por ele praticados. Deve-se adotar como referéncia ndo um conceito
subjetivo, pessoal de moral, mas um conceito impessoal, geral, juridico, a partir da andlise das

normas de conduta dos agentes publicos.

2.2.5 Publicidade

O principio da publicidade também € analisado pela doutrina em uma dupla acepcao,
significando a exigéncia de publicacdo oficial como pressuposto de eficicia do ato
administrativo, bem como denotando a exigéncia de transparéncia na atuagdo administrativa.

Sob a primeira perspectiva, o principio impde que a publicidade ndo estd ligada a
validade do ato administrativo, mas sim, a sua eficicia, ou seja, a producdo de efeitos. A
respeito, Alexandrino e Paulo (2014) ressaltam que ndo se pode sequer caracterizar o ato
administrativo como integralmente formado sem que haja sua publicacdo, logicamente, nas
hipéteses em que esta € obrigatdria. Dessa forma, ressaltam os autores que ndo € concebivel a
aceitacdo no ordenamento juridico da existéncia de atos sigilosos que incidam sob a esfera

juridica dos administrados, criando, modificando ou extinguindo direitos, bem como que
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acarretem Onus ao patrimonio publico. A publicidade em tais casos € imprescindivel para a
legalidade do ato e, como prevé o artigo 2° pardgrafo dnico, inciso V da Lei n° 9.784/99, deve
ser critério de observancia obrigatdria no ambito dos processos administrativos, ressalvadas as
hipéteses de sigilo previstas na Constitui¢do Federal.

Sob a segunda linha de acep¢do, a publicidade impde a transparéncia na gestdo
administrativa. Derivando do principio da indisponibilidade do interesse publico, tal
fundamento determina que sejam disponibilizados aos administrados os meios de
acompanhamento e controle da gestdo publica, da forma mais ampla possivel.

A materializacdo do principio da publicidade encontra exemplos em diversos
dispositivos leais, tais como o artigo 5°, inciso XXXIII da Constituicao Federal, no qual todos
os administrados tém direito ao recebimento dos oOrgdos publicos de informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, as quais devem ser prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, salvo as informacdes de natureza sigilosa em face da
seguranca da sociedade e do Estado.

Ainda sobre o tema, cumpre destacar a Lei n° 12.527/2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacgdo ou Lei de Transparéncia Publica, editada com a finalidade de disciplinar
os procedimentos a serem observados pelos entes da federacdo visando a garantia do acesso a
informacdo, prevista no texto constitucional, direito que deve ser franqueado mediante

alternativas dgeis, de forma clara e com linguagem de fécil compreensao a todos os cidadaos.

2.2.6 Eficiéncia

Incluido no artigo 37 da Constituicio Federal de 1988, através da Emenda
Constitucional n° 19/1998, o principio da eficiéncia € consequéncia da implantacdo, a partir
do ano de 1995, de um modelo de administracdo gerencial como proposta de substitui¢do ao
anterior modelo de Administragdo Publica burocratica. A ideia central desse principio € a de
que a Administracdo Publica deve aproximar-se ao maximo dos modelos de gestao do setor
privado, privilegiando-se a maximizagdo de resultados, através da ampliacdo da autonomia
dos entes administrativos e a desburocratizacdo de estruturas produtivas, objetivando-se o
alcance de objetivos elencados no planejamento e a maximizacdo da qualidade dos produtos e
servigos publicos levados aos administrados.

O objetivo do principio em comento € garantir uma prestagdo de servicos publicos

com a maxima adequacdo as necessidades e exigéncias da sociedade que os custeia,
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respeitando-se as caracteristicas e peculiaridades da sociedade, como também, acompanhando
as alternativas tecnoldgicas e de acessibilidade ao servico publico.

Para Di Pietro (2014), o presente fundamento apresenta dois aspectos basicos:
relativamente a forma de atuagdo do agente publico, impde a busca pelo melhor desempenho
de suas atribuicdes, fomentando a obten¢cdo dos melhores resultados; quanto ao modo de
planejar, organizar, dirigir e controlar a Administracdo Publica, exige que este seja 0 mais

racional possivel, buscando alcancar a eficécia.

2.2.7 Razoabilidade e Proporcionalidade

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade, embora nio textualmente
expressos na Constituicdo Federal, ocupam lugar de destaque no campo administrativo, visto
que sdo principios gerais do direito aplicdveis a todos os ramos da ciéncia juridica e sdo
amplamente utilizados no controle de constitucionalidade das leis.

Conforme aduz Marinela (2013, p. 54) a razoabilidade “proibe a atua¢do do
administrador de forma despropositada ou tresloucada, quando, com a desculpa de cumprir a
lei, age de forma arbitraria e sem qualquer bom senso.” Assim, tal fundamento significa a
proibi¢cdo de excessos pelo agente publico, através da andlise de adequacdo e de necessidade
do ato na Administracdo Puiblica. Nao basta que o ato seja dotado de uma finalidade legitima,
devendo ser também necessdrio e manifestar-se pelo emprego de meios devidamente
adequados ao alcance dos fins almejados.

O principio da razoabilidade guarda estreita relagio com o aspecto da
discricionariedade a medida que o administrador, ao atuar no exercicio de discri¢do, terd de
observar as balizas aceitdveis do ponto de vista racional, em alinhamento com o senso normal
de equilibrio e respeito as finalidades que orientam a competéncia para atuar em prol do
interesse publico. Nesse aspecto, a razoabilidade nao visa substituir a vontade da lei pela do
julgador, pois cada norma tem uma razdo de existir, mas representa um limite para a
discricionariedade do administrador, exigindo uma relacio de pertinéncia entre a
conveniéncia e a finalidade legal do ato, sob pena de invalidacdo deste, conforme salienta

Mello (2011, p. 108):

Vale dizer: pretende-se colocar em claro que sdo ndo apenas inconvenientes, mas
também ilegitimas — e, portanto, jurisdicionalmente invaliddveis — as condutas
desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou praticadas com desconsideracao as situacdes
e circunstancias que seriam atendidas por quem tivesse atributos normais de
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prudéncia, sensatez e disposi¢do de acatamento as finalidades da lei atributiva da
discri¢do manejada.

Destarte, as decisdes que violarem a razoabilidade serdo ndo somente inconvenientes,
mas também ilegais e ilegitimas, devido a frontal ofensa a finalidade da lei, admitindo,
inclusive o controle por parte do Poder Judicidrio.

Ainda seguindo as licdes de Mello (2011, p. 110), por sua vez, o principio da
proporcionalidade envolve a no¢do de balizamento das competéncias dentro daquilo que €

considerado necessario ao fim publico, assim dispondo:

Este principio enuncia a ideia de que as competéncias administrativas somente
podem ser validamente exercidas na extensao e intensidade correspondentes ao que
seja realmente demandado para cumprimento da finalidade do interesse publico a
que estdo atreladas.

Com efeito, os atos cujo teor exorbite 0 necessario para o alcance dos objetivos ficam
maculados de ilegitimidade, visto que extrapolam a competéncia sob a qual se
fundamentariam, superando os limites que naquele caso lhe seriam correspondentes.

Para boa parte da doutrina, o principio da proporcionalidade decorre do principio da
razoabilidade, uma vez que esta exige que haja proporcionalidade entre os meios empregados
na atuacdo administrativa e os fins pretendidos. Implica, portanto, no equilibrio entre recursos
e objetivos, segundo os padrdes legais e eticamente aceitaveis, conforme cada caso concreto.

A atuacdo proporcional também guarda forte relacio com o sopesamento entre o
sacrificio imposto ao interesse de alguns e as vantagens gerais obtidas, evitando-se a oneracao
excessiva para uma das partes. A proporcionalidade impede que a Administracdo restrinja os
direitos do particular além do necessario, pois ninguém esta obrigado a suportar uma carga
restritiva de direitos que ndo sejam indispensdveis a satisfacdo do interesse publico. Nesse
contexto, a ado¢ao de medidas supérfluas ou de extensdo exageradas induzem a ilegalidade

dado o abuso de poder.

2.2.8 Seguranga Juridica

O principio da seguranga juridica encontra-se inerido no artigo 2°, caput, da Lei n°
9.784/99. Objetiva vedar a aplicagdo retroativa de uma nova intepretacio de lei no ambito da
Administracdo Publica. Segundo Medauar (2012), tal fundamento se justifica dada a
ocorréncia comum da mudanca de intepretacdo de normas legais no ambito administrativo, no

que concerne a situagdes pretéritas e ja consolidadas a luz da orientag@o anterior. No entanto,
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como parte-se da premissa de que os atos foram praticados em respeito a legalidade, boa fé e
mediante intepretacdo correta para aplicacdo aos casos concretos, tal condicio modificativa
geraria inseguranca aos administrados, os quais nunca saberiam quando uma determinada
situacdo seria alvo de contestagdo por parte da administragao. Dai, portanto, a necessidade de
vedar a aplicacdo retroativa de novas interpretacdes. Mello (2011, p. 125) assim interpreta a

seguranca juridica na esfera administrativa:

Por forca deste principio (conjugadamente com os da presuncdo da legitimidade dos
atos administrativos e da lealdade e boa fé), firmou-se o correto entendimento de
que orientagdes firmadas pela Administragdo em dada matéria ndo podem, sem
prévia e publica noticia, ser modificadas em casos concretos para fins de sancionar,
agravar a situacdo dos administrados ou denegar-lhes pretensdes, de tal sorte que s6
se aplicam aos casos ocorridos depois de tal noticia.

Em relacdo ao tema, cumpre, no entanto, chamar atencio para o fato de que nédo deve
ser tal fundamento aplicado de maneira indiscriminada, sob pena de se evitar que a
Administragdo Publica reconheca a eventual ilegalidade de um ato administrativo praticado
em desconformidade com os preceitos previstos em lei, pois nesses casos, a ilegalidade pode e

deve ser declarada retroativamente, uma vez que o ato ilegal ndo gera direitos.

2.2.9 Motivagao

A motivacdo, como decorréncia dos principios da legalidade e publicidade, é o
principio que impde a exposi¢do por escrito dos motivos que levam a prética dos atos
administrativos, possibilitando a efetiva fiscalizacdo de sua legalidade e legitimidade pelo
administrado e pelos Orgdos de controle. Destarte, tais principios, aliados a nocdo de
cidadania e soberania popular, sdo os elementos que fundamentam a exigéncia de motivagao,
visto que a mesma € essencial para assegurar o efetivo controle dos atos administrativos.

Marinela (2013, p. 66) assim define o fundamento ora apresentado:

O principio da motivacdo implica para a Administragdo o dever de justificar seus
atos, apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlagdo
16gica entre os eventos e situagdes que lhes deram causa, a providéncia tomada, a
sua compatibilidade com a previsdo legal e, quando necessdrio, o juizo de valor, as
razdes de conveniéncia e oportunidade que justificaram a préatica desses atos. Esse
ultimo fundamento estd presente nos atos discriciondrios, sendo necessdrio para
avaliar se a atuacdo do administrador estd realmente compativel com o ordenamento
vigente, especialmente os principios constitucionais.

A referida autora destaca que, majoritariamente, a doutrina considera a motivacao

como principio de obediéncia obrigatéria. O fundamento advém de vérios dispositivos do
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Texto Constitucional, a exemplo do artigo 1°, inciso II, o qual estatui o direito a cidadania,
partindo-se do pressuposto de que o conhecimento das razdes que levaram a pratica do ato €
condi¢do para sua concretizacdo e pelo pardgrafo dnico, segundo o qual dispde que o poder
emana do povo. Portanto, nada mais justo que o titular desse poder conhega as razdes que
levam a prética dos atos que atingirdo os seus interesses. A Constituicdo Federal também
assegura o direito a apreciagdo judicial, ditando que qualquer lesdo ou ameaca de lesdo podem
ser levadas ao Poder Judicidrio, controle esse que ficard prejudicado caso ndo haja
conhecimento dos fundamentos que motivaram a pratica do ato. O dever de motivar decorre
também da garantia a informacdo expressa no artigo 5°, inciso XXXIII, da Carta Magna.

Ante o exposto, o principio da motivacdo é exigido como afirmacdo do direito politico
dos cidaddos ao esclarecimento do porqué das acOes e decisdes a respeito de assuntos que lhes
dizem respeito, por serem titulares primeiros do poder, bem como dado o direito individual a

ndo submissdo perante decisdes arbitrdrias, mas somente aquelas ajustadas as leis.

2.3 Administracao Pablica Direta e Indireta

Segundo Alexandrino e Paulo (2014), a organizacdo da Administracdo Publica se
processa através de acdes emanadas de dois grupos. O primeiro € constituido pelas entidades
politicas, pessoas politicas ou entes federados os quais sdo os integrantes da Federagdo
brasileira, pessoas juridicas de direito publico dotadas de autonomia politica para se auto-
organizar e legislar com fundamento em competéncias proprias atribuidas pela Constituigao
Federal. Sao elas: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Por seu turno, o segundo grupo redne as entidades administrativas que sao pessoas
juridicas integrantes da Administracao Publica formal, mas sem possuir autonomia politica,
ndo dispondo de competéncias legislativas. Tais entidades limitam-se ao exercicio de
competéncias de execucdo das leis editadas pelas pessoas politicas, compondo a
Administracdo Indireta, sendo: as autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista.

As entidades administrativas sdo criadas pelas entidades politicas a partir da
necessidade e conveniéncia de que uma de suas competéncias constitucionalmente
estabelecidas passe a ser exercida de modo descentralizado. No entanto, cumpre ressaltar que,
embora ndo sejam dotadas de autonomia politica, as entidades administrativas possuem a
capacidade de autoadministra¢do, podendo editar normas que regulem suas atividades e seus

recursos humanos, logisticos e financeiros, respeitando-se os limites da lei que criou ou
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autorizou sua criacdo. Portanto, ndo sdo hierarquicamente subordinadas a entidade politica
instituidora, mas tdo somente vinculadas a elas, conforme aduzem Alexandrino e Paulo (2014,

p. 23):

[...] Essas entidades sdo vinculadas (sem hierarquia) a pessoa politica instituidora,
que exerce sobre elas o controle administrativo denominado tutela ou supervisio,
exercido nos termos da lei, voltado essencialmente a verificacdo do atendimento de
resultados, tendo em conta as finalidades para cuja consecucdo a entidade
administrativa foi criada.

Para o desempenho de suas atribuiches de natureza administrativa, o Estado ¢é
constituido por érgdos, pessoas juridicas e seus respectivos agentes, adotando como formas
basicas de atuacdo administrativa a centralizacio e a descentralizacdo. A primeira ocorre com
a execucdo das atividades pelo Estado diretamente, por meio dos 6rgios e agentes integrantes
da Administracdo Direta de uma mesma pessoa politica, seja a Unido, os Estados, o Distrito
Federal ou os Municipios. Por sua vez, a descentralizagdo administrativa se dd quando o
Estado realiza algumas de suas atribuicOes através de outras pessoas que ndo as da
administracdo direta, isto é, pressupondo a existéncia de duas pessoas distintas, dentre as
quais se repartem competéncias: o Estado e a pessoa que executard o servigo a ela atribuido.

Di Pietro (2014, p. 480) ressalta que a descentralizacdo ndo deve se confundida com a

desconcentracio:

[...] pelo fato de ser esta uma distribui¢do interna de competéncias dentro de uma
mesma pessoa juridica; sabe-se que a Administracdo Publica € organizada
hierarquicamente, como se fosse uma piramide em cujo dpice se situa o Chefe do
Poder Executivo. As atribui¢des administrativas sdo outorgadas aos vdrios 0rgdos
que compdem a hierarquia, criando-se uma relacdo de coordenacdo e subordinacdo
entre uns e outros. Isto é feito para descongestionar, desconcentrar, tirar do centro
um volume grande de atribui¢des, para permitir seu mais adequado e racional
desempenho. A desconcentragdo liga-se a hierarquia.

A referida autora aduz ainda que o tema da descentralizacao pode ser analisado sob as
perspectivas politica e administrativa. Nesse contexto, a descentralizagdo politica ocorre
quando o ente descentralizado exerce atribui¢des proprias, ndo decorrentes do ente central, a
exemplo dos Estados-membros da federacdo e dos Municipios, os quais detém competéncia
legislativa préprias, ndo decorrentes e ndo subordinadas a Unido, com fundamento na
Constituicdo Federal. As atividades juridicas por eles desenvolvidas ndo sdo fruto de
delegacdo ou concessdo do governo central, uma vez que sdo originariamente de sua
titularidade.

A descentralizacdo administrativa, por seu turno, ocorre quando as atribui¢cdes que 0s

entes exercem nao decorrem, com forca propria, da Constituicdo, mas do poder central que
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lhes concede tal valor juridico. Esse formato é comum em Estados unitdrios, em que hd um
centro Unico de poder do qual emanam os poderes das pessoas juridicas locais, havendo a
relacdo de subordinacdo entre tais entidades. Subdivide-se em descentralizacdo territorial ou
geogrifica — quando uma entidade local, geograficamente delimitada, é dotada de
personalidade juridica prOpria, de direito publico, possuindo capacidade administrativa
genérica — e descentralizacdo por servicos, funcional ou técnica — verificada quando o Poder
Publico institui uma pessoa juridica de direito publico ou privado e a ela atribui a titularidade
e a execucdo de determinado servigo publico.

Geralmente, as duas modalidades de descentralizacdo aparecem de modo combinado,
outorgando-se aos entes locais uma parcela de competéncias originariamente préprias, as
quais podem ser exercidas de modo autbnomo, isto €, sem subordinacdo as leis federais;
associadas a fixacdo de uma parcela de competéncias concorrentes entre os entes, em que as
leis locais se subordinam as leis federais.

A partir das distingdes entre pessoas politicas e entidades administrativas, bem como
entre centralizacdo e descentralizacdo, pode-se apontar as no¢cdes de Administragdo Direta e

Indireta. Segundo Alexandrino e Paulo (2014, p. 27):

Administragdo Direta é o conjunto de érgdos que integram as pessoas politicas do
Estado (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios), aos quais foi atribuida a
competéncia para o exercicio de forma centralizada, de atividades
administrativas.

Assim, a Administracdo Direta envolve o comando central, a gestdo maxima exercida
no épice da estrutura hierarquica de cada ente, conforme a autonomia politica conferida pela
norma constitucional.

Por sua vez, segundo os referidos autores, a Administragdo Indireta é: “o conjunto de
entidades administrativas que tém a competéncia para o exercicio, de forma descentralizada,
das atividades administrativas.” (2014, p. 28). Contrariamente a Administracdo Direta, as
atividades exercidas pelas instituicoes da Administracdo Indireta sdo realizadas de modo
vinculado, uma vez que ndo héa autonomia politica.

No sistema juridico brasileiro, o Decreto Lei n° 200/1967 estabelece a organizacio da

Administragdo Publica federal, dispondo:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

IT - A Administra¢do Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica prépria:

a) Autarquias;
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b) Empresas Piblicas;
¢) Sociedades de Economia Mista;
d) Fundacdes Publicas.

Na esfera Federal, Administracdo Direta contém os 6rgdos e servigos subordinados a
Presidéncia da Republica e aos Ministérios, os quais prestam servi¢os publicos por suas
préprias estruturas e meios, tais como o Departamento da Policia Federal, a Secretaria do
Tesouro Nacional, a Corregedoria-Geral da Unido, dentre outros.

O grupo das entidades da Administracdo Indireta é composto pelas autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas. As autarquias sao
pessoas juridicas de direito publico criadas por lei com capacidade de autoadministragdo a
respeito das matérias especificas destinadas a elas pela pessoa politica que as criaram. Tais
entidades estdo sujeitas ao controle administrativo ou tutela, exercidos nos limites da lei a fim
de que ndo desviem suas atividades da prestacao dos servicos a elas determinados.

Conforme aduz Di Pietro (2014. p. 515), as empresas publicas e as sociedades de
economia mista sdo categorias que constituem o género de empresas estatais ou
governamentais, que sdo definidas como: “todas as entidades, civis ou comerciais, de que o
Estado tenha o controle aciondrio, abrangendo outras empresas que ndo tenham essa natureza
e as quais a Constitui¢do faz referéncia [...]”. A empresa publica € a pessoa juridica de direito
privado dotada de capital inteiramente publico, admitindo a participagdo de entidades da
Administracdo Indireta e organizada sob quaisquer das formas admitidas em direito. Por sua
vez, a sociedade de economia mista € a pessoa juridica de direito privado em que se verifica a
conjugacdo de capital publico e privado e a participacdo do Poder Publico no aspecto da
gestdo desse capital e organizacdo das atividades sob a forma de sociedade andnima,
conforme as balizas estabelecidas pelo direito publico e pela lei das sociedades andonimas,
cuja finalidade € executar atividades econdmicas peculiares a iniciativa privada e outras
assumidas pelo Estado na categoria de servigos publicos.

A fundagdo € a categoria instituida pelo Poder Publico como patrimdnio, total ou
parcialmente publico, com personalidade juridica que pode ser de direito publico ou privado,
destinada, através de lei, ao cumprimento de atividades do Estado na ordem social, dotadas da
capacidade de autoadministracdo e também sujeitas ao controle e a fiscalizacdo da
Administragdo Publica nos limites da lei. Assim, as fundagdes desempenham atividades
atribuidas ao Estado no ambito social, tais como satde, educacao, cultura, assisténcia, dentre

outras, estando marcante a ideia de descentralizagao.
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Pode-se notar que o disposto no artigo 4° do Decreto Lei n® 200/1967 apenas refere-se
a administracdo do Poder Executivo na esfera Federal, o que o configura como incompleto.
Sabe-se que hd Administragdo Publica em todos os entes federados, bem como todos os
Poderes da Republica possuem 6rgdos de natureza administrativa a eles vinculados. Com
efeito, é explicito quanto a esses pontos o teor do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal:
“A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”.

Portanto, tendo em vista o tratamento constitucional dado a matéria, deve-se ter em
mente que existe Administracdo Publica Direta e Indireta em todos os entes federados e todos
os Poderes da Republica também dispdem de Orgdos administrativos. Ademais, a
Administracdo Indireta, também pode ser integrada por institui¢cdes vinculadas aos Poderes
Executivo, Legislativo ou Judicidrio.

Cumpre ressaltar que, embora a doutrina costume definir a Administracdo Indireta
como conjunto de pessoas juridicas de natureza administrativa cuja competéncia é o exercicio
de fungdes administrativas de modo descentralizado, existem também empresas publicas e
sociedades de economia mista cuja finalidade de criacdo nao €, materialmente, a prestacio de
servico publico ou quaisquer outras atividades proprias da Administracdo Publica, mas sim, a
exploracdo de determinadas atividades econdmicas em sentido estrito. Paralelamente, existem
determinados entes de natureza privada que, embora ndo integrem o governo direta ou
indiretamente, realizam atividades colaborativas ao Estado, desempenhando acdes de
interesse publico, com natureza ndo lucrativa, as quais o Poder Publico dispensa especial
protecdo. Tais entidades sdo denominadas paraestatais e compreendem 0s servigos sociais
autdnomos, como o Servico Social da Industria (SESI), o Servico Social do Comércio
(SESC), o Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT), dentre outros, as
organizacdes sociais, as organizacdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP), as
institui¢des comunitdrias de educagdo superior (ICES) e as entidades de apoio.

Além das entidades paraestatais, importa salientar ainda a existéncia dos consorcios
publicos os quais ndo figuram como modalidade formalmente integrante da Administragdo

Indireta, nos termos da Lei 11.107/2005°.

3 . - . - L. P , N .
Dispde sobre normas gerais de contratagdo de consdrcios publicos e d4 outras providéncias.
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2.4 Poderes da Administracao Publica

Para que possa cumprir de modo eficiente suas atribuicdes e alcangar os objetivos
estabelecidos em seu planejamento, as instituicdes da Administracdo Publica sdo dotadas de
determinadas prerrogativas denominadas pela doutrina de Poderes da Administracdo Publica.
Tais poderes sdao necessdrios e proporcionais as fungdes a mesma determinados. Cunha Junior
(2010, p. 75), os define como “meios ou instrumentos juridicos através dos quais os sujeitos
da Administracdo Publica (as entidades administrativas, os 6rgdos e os agentes publicos)
exercem a atividade administrativa na gestdo dos interesses coletivos.”

Em outras palavras, segundo Meireles (2003), se constituem em instrumentos de
trabalho para a atribuicdo de administracdo dos 6rgdos e entidades da Administracdo Direta e
Indireta. Dai serem considerados poderes instrumentais, contrapondo-se aos poderes politicos,
que sdo estruturais e organicos, vez que compdem a estrutura do Estado e integram a

organizac¢do constitucional. Nesse sentido, Marinela (2013, p. 151):

Para evitar maiores problemas, ndao podem ser confundidos Poderes da
Administracdo ou Administrativos com Poderes do Estado. Estes sdo elementos
orginicos ou organizacionais, que exercem, cada qual, uma fungdo precipua,
conforme a triparticio constitucional ja ensinada por Montesquieu, dividindo-se em
Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judicidrio. Muito diferentes daqueles,
que sdo as prerrogativas, instrumentos, mecanismos para a realizagdo do bem
coletivo.

Os poderes da Administracdo, segundo Meireles (2003), podem ser analisados a partir
dos objetivos a que se dirigem, das exigéncias do servico publico e do interesse da
coletividade. Dessa forma, sdo classificados consoante a liberdade para a pratica de seus atos,
em poder vinculado e poder discriciondrio e, segundo visem ao ordenamento da
Administragdo ou a punicdo dos que a ela se vinculam, em poder hierdrquico e poder
disciplinar. Além disso, diante de sua finalidade normativa, manifesta-se no poder
regulamentar e, tendo em vista o objetivo de controle sobre dos direitos individuais, em poder
de policia.

Cumpre ainda ressaltar que os poderes da Administracdo sdo inerentes a todas as
pessoas federativas — Unido, Estados membros, Distrito Federal e Municipios — conforme os
limites constitucionais e suas balizas de competéncia institucional, podendo ser utilizados de
forma isolada ou cumulativamente para a consecu¢do de um mesmo ato. Ademais, ndo se

tratam de uma faculdade da Administracdo, mas de poderes irrenuncidveis, logo, guardam
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estrita relagcdo com a nogdo de poder-dever no exercicio de funcdes rumo ao beneficio da
coletividade.

A seguir, apresentar-se-d breves consideragdes acerca de cada um dos poderes da
Administracdo, seguindo-se a classificacdo apresentada pelo supracitado autor. No entanto,
cumpre a ressalva de que excetuar-se-4 a abordagem referente ao poder de policia o qual
receberd andlise em unidade prépria, por revestir-se de grande importancia para o estudo da
atuacdo institucional integrada visando a melhoria da Seguranga Publica, proposta central

apresentada neste estudo.

2.4.1 Poderes Discricionario € Vinculado

Conforme enuncia Di Pietro (2014), os poderes discriciondrio e vinculado ndo ocupam
lugar exclusivo como poderes autdnomos, sendo na verdade, atributos dos demais poderes ou
competéncias da Administragao.

Segundo Meirelles (2003), poder vinculado ou regrado € aquele que a lei concede a
Administragdo Publica para a prética de ato de sua competéncia, determinando os elementos e
requisitos necessarios a sua formaliza¢do. Deve, portanto, ser entendido como restricdo, € nao
como prerrogativa, visto que, quando determinada atribuicdo administrativa € vinculada,
significa que se apresenta sujeita a lei em praticamente todos os seus elementos. Todos os
requisitos do ato s@o preestabelecidos, ndo havendo outra alternativa ao agente publico a ndo
ser a edi¢do, caso todos os seus elementos estejam presentes conforme dispde a lei.

Ao contrério, o poder discriciondrio tem em sua esséncia a no¢do de prerrogativa, a
medida que a lei deixa alguns aspectos serem apreciados pela Administra¢do na realizacao do
ato diante da situacdo concreta, permitindo-lhe certa liberdade na tomada de decisdo,
logicamente, dentro dos limites fixados pelo legislador.

Destarte, os poderes vinculado e discriciondrio nao devem ser analisados como
poderes autdnomos, mas sim, como caracteres verificados nas vdrias competéncias que a lei

outorga ao agente publico, conforme as liberdades e restricdes a este direcionadas.

2.4.2 Poder Hierarquico

Poder hierarquico € aquele que a Administracdo dispde para organizar e distribuir as

funcdes de seus Orgdos, estabelecendo a relacdo de coordenacdo e subordinacdo entre as

vdrias entidades que integram a gestdo publica. Caracteriza-se pela existéncia de niveis de



36

subordinagdo entre os 6rgios e agentes pubicos, sempre no ambito de uma mesma pessoa
juridica.

O fundamento da hierarquia objetiva ordenar, coordenar, controlar e corrigir as
atividades administrativas no ambito interno da Administracdo Pdblica. A ordenacgdo se da
pela estruturacdo e escalonamento das funcdes entre os agentes, distribuindo-lhes
determinadas competéncias e esferas de atuagdo; a coordenacdo manifesta-se na
harmonizacdo dos servicos do 6rgdo; o controle ocorre em fazer-se cumprir as leis e as
ordens, acompanhando-se também o desempenho dos servidores; por fim, a correcao
manifesta-se na minimiza¢do de erros administrativos e na eventual responsabilizacio dos
agentes publicos.

Dada sua caracteristica de controle finalistico para a organizacdo administrativa —
também denominado tutela administrativa ou supervisdo —, ndo hd hierarquia entre as
diferentes pessoas juridicas, nem entre os Poderes da Republica, bem como ndo estd presente
entre os entes da Administragdo Direta e as entidades da Administragdo Indireta, havendo
neste ultimo caso apenas uma relacdo de vinculagio. A supervisdo denota um cardter menos
abrangente, incidindo apenas sobre aspectos que a lei expressamente preveja.

Do poder hierdrquico sdo decorrentes certas prerrogativas implicitas ao superior, tais
como: a de dar ordens e fiscalizar o seu cumprimento, a de aplicar sancdes, a de delegar e
avocar atribuicdes e a de rever atos dos que lhe sdo hierarquicamente subordinados.
Especialmente importantes em relacdo a temética do presente trabalho, cumpre destacar as
prerrogativas de fiscalizacdo e aplicacdo de sangdes.

O poder de fiscalizacdo consiste no acompanhamento permanente da atuacdo dos
subordinados pelos agentes que exercem as fungdes de chefia ou comando, sendo
operacionalizado pelas condutas de controle e ordenamento. Como o objetivo € fomentar os
atos que devem ser mantidos e evitar os que ndo devem ser cometidos, 0 mero
acompanhamento das atividades e resultados dos servidores subordinados em nada
contribuiria para as finalidades da Administracdo sem o devido controle de tais tarefas.

A aplicacdo de sangdes, por sua vez, consiste na responsabilizacdo administrativa dos
servidores que incorrem em infragdes funcionais. A respeito dela, a doutrina chama atencao
para o fato de que ndo devem ser entendidas dentro do poder hierdrquico outras sangdes
administrativas, a exemplo daquelas aplicadas ao particular que comete irregularidade no
cumprimento de contrato administrativo, pois estas decorrem do poder disciplinar a ser
comentado posteriormente. Também nao guardam relacdo com o poder hierdrquico as sangdes

derivadas do exercicio do poder de policia, visto que ndo hd relacdo de subordinacdo entre a
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Administragdao Publica e os administrados. Nesse sentido, ressaltam Alexandrino e Paulo

(2014, p. 234):

[...] ndo existe hierarquia entre a administracdo publica e os administrados (o
principio da supremacia do interesse publico ndo tem como coroldrio a existéncia de
poder hierarquico entre a administragdo publica e os administrados em geral; embora
seja usual falar em ‘verticalidade’ das relacdes juridicas administragdo-particular
regidas pelo principio da supremacia do interesse publico, a palavra ‘verticalidade’
nesse contexto ndo significa nem implica a existéncia de hierarquia).

Portanto, em sintese, o poder hierdrquico € conferido ao administrador a fim de que
possa distribuir e escalonar funcdes necessarias a eficiente prestacdo administrativa por parte

de seus 6rgaos, estabelecendo relagdes de subordinagao.

2.4.3 Poder Disciplinar

Conforme preleciona Marinela (2013), o poder disciplinar pode ser compreendido
como o que confere a Administracdo Publica a prerrogativa de punir internamente as
infragdes funcionais dos servidores, bem como as cometidas por particulares ligados aquela
através de algum vinculo de natureza juridica.

Correlato com o poder hierdrquico, conforme ja pontuado, o poder disciplinar nio se
confunde com o mesmo, mas € consequéncia deste. No uso do primeiro, a Administracdo
Publica distribui e escalona as funcdes executivas de seus orgaos e servidores. No uso do
poder disciplinar, por seu turno, a Administragdo simplesmente controla o desempenho dessas
funcdes e a conduta de seus servidores, responsabilizando-os pelas faltas eventualmente
cometidas. Nesse sentido, a relacdo de consequéncia se dd a medida que, conforme compete
aos agentes superiores o comando e o dever de fiscalizar, € resultado natural de tais
atribuicdes a possibilidade de exigéncia do cumprimento de ordens e regras legais e a
aplicacdo da respectiva penalidade, caso ndo ocorra tal cumprimento.

E de suma importincia ressaltar que o poder disciplinar ndo abrange as sangdes
impostas aos particulares, excetuando-se os que celebram relagdes juridicas junto da
Administragdo, como nos ja mencionados contratos celebrados com particulares. As pessoas
em geral ndo estdo sujeitas a disciplina interna da Administracdo e, nesse caso, as medidas
punitivas encontram seu fundamento em outro poder, qual seja, o Poder de Policia do Estado.

Outro aspecto que merece destaque consiste no fato de que o poder disciplinar deve
ser concebido como um poder-dever, isto porque a Administracdo ndo tem a liberdade de

escolha entre punir ou ndo. Assim, tendo conhecimento de suposta infracdo, tem o agente
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publico a obrigacdo de instaurar o devido processo administrativo a fim de apurar se houve
falta disciplinar na conduta de seus subordinados, sob pena de incorrer em crime de
condescendéncia criminosa ou improbidade administrativa. Constatada a materialidade da
infragdo e a individualizacdo do autor, a discricionariedade conferida pelo administrador é
limitada, cabendo-lhe a prerrogativa de avaliar, quando da escolha da sancdo a ser aplicada
nos termos da lei, a natureza e a gravidade da infracdo, como os danos que dela provierem
para o servico publico.

Impende ressaltar ainda que o poder disciplinar da Administracdo niao deve ser
confundido com o poder punitivo do Estado, realizado por meio da Justica Penal. O poder
disciplinar tem natureza interna a Administracdo, enquanto que o penal visa a prote¢do dos
valores e bens juridicamente mais importantes da coletividade sob um determinado

ordenamento legal, possuindo a puni¢do disciplinar e a penal, portanto, fundamentos diversos.

2.4.4 Poder Regulamentar

Poder regulamentar é, segundo Di Pietro (2014, p. 92), “o que cabe ao Chefe do Poder

N

Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios de editar normas complementares a lei,

b

para sua fiel execucdo.” A autora prefere a denominacdo de poder normativo a de
regulamentar, por entender que esta ndo alcanca a totalidade de formas normativas da
Administra¢do, havendo outras modalidades de exercicio da competéncia normativa.

A doutrina administrativista classifica os atos regulamentares em dois tipos: o0s
regulamentos executivos e os regulamentos independentes ou autonomos.

O regulamento executivo tem a finalidade de complementar a lei ou trazer normas que
concorrem para sua fiel execu¢do, nao inovando na ordem juridica com a criag¢do, extin¢ao ou
modificacdo de direitos, obrigagdes ou proibi¢des. Tais dispositivos limitam-se a estabelecer
normas com vistas ao cumprimento da lei, desenvolvendo-a. Por outro lado, o regulamento
autdbnomo ou independente tem como caracteristica o fato de inovar na ordem juridica,
contendo normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei ou tratadas de modo diverso.

No Direito brasileiro, o poder regulamentar encontra-se bastante limitado pela
Constitui¢do Federal de 1988. Excluida a hipétese do artigo 84, VI da Carta Magna — a qual
outorga ao Presidente da Republica competéncia para dispor, mediante decreto, sobre
a organizacao e funcionamento da administra¢do federal, ndo implicando aumento de despesa
nem criacdo ou extingdo de Orgdos publicos —, somente existe no pais a previsdo para o

regulamento de execugdo, hierarquicamente subordinado a uma lei preexistente.
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Além dos regulamentos, que sdo de competéncia do Chefe do Poder Executivo,
cumpre salientar que o Poder Regulamentar se expressa por intermédio de outras formas, tais
como com a edicdo de resolucdes, portarias, deliberagdes, instrugdes e regimentos, os quais
sdo emanados de diversas autoridades, inclusive de escaldes mais baixos. Todas estas formas
estdo sujeitas aos limites legais e estabelecem normas de alcance restrito ao ambito de atuacdo
do 6rgdo expedidor, ndo dispondo do mesmo alcance nem a da mesma natureza que possuem

os regulamentos. S@o, portanto, subordinados a lei, assim como aos proprios regulamentos.
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3 SERVICOS PUBLICOS

Guardando estreita relacdo com a Administragdo Publica, a medida que a materializam
de forma direta aos administrados, encontram-se os servi¢os publicos. Na andlise do tema, a
doutrina costuma dividir-se entre aqueles que os interpretam sob a perspectiva ampla e os que
adotam um conceito estrito, mas sempre apontando a combinacao das atividades de interesse
coletivo, da presenca do Estado e os procedimentos de direito publico, os quais constituem
seus elementos basicos.

A presente unidade tem por objetivo a discussdo acerca de tais servicos, com destaque

para seus referidos elementos, bem como para os agentes publicos que os realizam.

3.1 Conceito

As primeiras noc¢des de servi¢o publico advém da chamada Escola de Servigco Publico,
com origem na Franca, abrangendo todas as atividades realizadas pelo Estado. A expressao
fora utilizada primeiramente por Rousseau em sua obra “O Contrato Social”, denotando
qualquer atividade estatal, com dois sentidos, segundo Grotti (2003), sendo, de um lado, as
acOes através das quais se assegura ao cidaddo a satisfacio de uma necessidade sentida
coletivamente e de outro, uma atividade estatal que se sucede ao servico do rei, havendo a
substitui¢do na titularidade da soberania.

Com a Escola do Servigo Publico, sobretudo com os estudos de Leon Duguit, Gaston
Jeze e Roger Bonnard, dentre outros, a no¢do de servico publico tornou-se importante, haja
vista que este passou a ser critério de separacdo entre a competéncia da jurisdicdo
administrativa e a competéncia da justica comum, a partir do emblemaético caso Blanco®. Os
conceitos de servigo publico formulados nesse periodo contemplavam duas ideias: a de que se
tratava de uma organizacdo assumida por toda uma coletividade publica e a de que o seu
objeto consistia na satisfacdo das necessidades de interesse geral. Tem-se, assim, uma
abordagem ampla dos servigos publicos, como sendo a reunido de organismos administrativos
realizando atividades em prol de um interesse geral, sob um regime juridico derrogatério do

direito comum.

* Tratava-se de acio de indenizacdo proposta pelo pai de Agnes Blanco, em decorréncia de ferimentos causados
por uma vagonete da Cia Nacional de Manufatura de Fumo. Surgindo o conflito de competéncia, o mesmo foi
submetido ao Tribunal de Conflitos o qual entendeu, no ano de 1873, que os danos tinham sido causados no
exercicio de uma atividade de servigco publico e que a responsabilidade pelos prejuizos causados por servicos
publicos devia reger-se por principios proprios, diversos daqueles previstos no Cédigo Civil para as relagdes
entre particulares. (DI PIETRO: 2014, p. 101)
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No Brasil, pode-se exemplificar alguns autores que abordam a temética dos servigos
publicos dando-lhes um conceito amplo. Nesse sentido, Cretella Junior, citado por Di Pietro
(2014, p. 103), para quem: “servigo publico € toda atividade que o Estado exerce, direta ou
indiretamente, para a satisfacdo das necessidades publicas, mediante procedimento tipico do
direito publico.” Para o autor, devem ser incluidas no rol de servigos publicos as atividades
desempenhadas pelos Poderes Legislativo e Judicidrio, considerando o Estado em seu termo
mais abrangente.

Apresentando um conceito também amplo, Meirelles (2003, p. 313) define o servico
publico como: “todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade, ou
simples convivéncias do Estado.” Note-se que o autor emprega o termo Administragdo ao
invés de Estado, mas ainda assim, abrange todas as atividades prestadas pela Administracao
Publica, ndo excetuando as atividades decorrentes do poder de policia.

Uma segunda corrente confere ao termo servico publico um conceito mais restrito.
Tais autores concebem, neste prisma, as atividades exercidas pela Administragdo Publica,
excluindo-se as atividades legislativas e jurisdicionais, bem como o poder de policia do
Estado, por entenderem que a Administragdo incumbe-se de cuidar de assuntos de interesse
coletivo propiciando o bem-estar e o progresso social, mediante o oferecimento de servicos

aos particulares. Nesse sentido, Mello (2011, p. 679) assevera que:

2

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem
lhe faca as vezes, sob um regime de direito publico — portanto consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais — instituido pelo Estado em
favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema normativo.

No Direito brasileiro, a expressao é utilizada com ambos sentidos, significando todas
as atividades do Estado, sem distin¢do de sua natureza administrativa, judicial ou legislativa,
bem como sem distinguir se a atividade € de fomento, intervencdo ou de policia (sentido
amplo); como também se referindo a prestacdo de servicos e utilidades das quais o cidadao
possa usufruir individualmente (sentido estrito).

Muito embora haja variacdes em meio a amplitude do conceito, ndo se pode afirmar
que haja algum mais correto, dado que o servigo publico varia conforme a designacdo legal
dada a ele, dependendo sua abrangéncia das atividades definidas pela legislacio como servico
publico. Mais correto seria graduar de forma decrescente os vdrios conceitos, desde a
concepc¢do mais ampla, incluindo todas as atividades do Estado; passando por uma concepcao

que considera somente as atividades administrativas, excetuando-se jurisdicdo e legislagao,
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mas sem distinguir as atividades de fomento, policia e intervencao; até a no¢do mais restrita,
que distingue o servico publico destas outras trés referidas atividades da Administracao

Publica.

3.2 Elementos

Sob influéncia da Escola do Servico Publico, os autores costumam apontar trés
elementos que constituem o servigo publico, quais sejam, o subjetivo, o material e o formal.

Em breves linhas, a seguir, apresentar-se-4 cada um desses elementos.

3.2.1 Elemento Subjetivo

O elemento subjetivo considera a pessoa juridica que realiza a prestacdo da atividade.
Desse modo, servico publico seria aquele de incumbéncia do Estado, conforme disposto no
artigo 175, caput, da Constitui¢do Federal de 1988: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servigos publicos.”

A criacdo de um servico publico sempre depende do Poder Publico, a medida que
corresponde a uma op¢ao do Estado, verificando que a execu¢do de determinada atividade
faz-se importante para a coletividade, ndo sendo conveniente, portanto, que se dependa da
iniciativa privada para ter-se aquele servigo.

Nao somente sua criacdo impde a atuacdo Estatal, mas também a gestdo de sua
execugdo. Nesse aspecto, prefere-se dizer que o servigo publico € de incumbéncia, e nao de
realizacdo do Estado, uma vez que este pode fazé-lo diretamente, por meio dos 6rgdos que
constituem a estrutura da Administragdo Direta no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, ou indiretamente, através de permissdes ou concessdes, assim como por meio
de pessoas juridicas criadas com aquela especifica finalidade (entidades da Administracdao

Indireta).

3.2.2 Elemento Formal

O elemento formal diz respeito ao regime juridico a que pertence ou mediante o qual é

exercido o servigo publico. Tal regime também € definido por lei.
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Quando a Administracdo realiza servigo de natureza ndo comercial ou ndo industrial,
segue-se o regime juridico publico, o que ndo exclui a possibilidade de utilizacdo de regras e
institutos decorrentes do direito privado, logicamente, em determinadas circunstancias
previstas em lei. Por seu turno, quando se trata da realizacdo de servicos de natureza
comercial ou industrial, o regime juridico € o de direito comum, este por vezes derrogado pelo
direito publico, podendo prevalecer um ou outro, conforme o que dispuser a lei para o caso
concreto. Vale destacar, no entanto, que nunca serd aplicado em sua totalidade o regime
juridico de direito comum, dada a supremacia e indisponibilidade do interesse social.

Destarte, mesmo contendo natureza juridica de pessoas de direito privado e ainda que,
sob certos aspectos, possam ser aplicadas normas eminentemente do regime comum,
comercial, a sujeicdo ao regime publicistico € inerente a no¢do de servico publico. Ademais,
imperam sobre as entidades que prestam servicos publicos, ainda que tenham compleicdo de
direito privado, os mesmos mandamentos que sujeitam a Administracdo Publica, tais como a

continuidade, isonomia entre usuarios € mutabilidade, dentre outros.

3.2.3 Elemento Material

Representando a atividade propriamente exercida, pelo elemento material depreende-
se que o servico publico seria a prestacdo oferecida com vistas a satisfacdo de determinada
necessidade coletiva.

Quanto a este elemento, a doutrina administrativista destaca que, embora particulares
possam exercer determinadas atividades de interesse geral, este ndo € o objetivo dos
particulares, mas sim, o lucro, ou seja, seus proprios interesses. Além disso, ndo € somente o
fato de haver o interesse publico que configura uma atividade como servigo publico, havendo
a necessidade de criagdo por lei, atribuindo este desiderato ao Estado. Portanto, como
preleciona Di Pietro (2014, p. 109), “dai ser correta a afirmacao de que todo servigo publico
visa atender a necessidades publicas, mas nem toda atividade de interesse publico € servico
publico.”

Acerca dos elementos configuradores dos servigos publicos, cumpre ressaltar que a
partir da segunda metade da década de 1990, tem-se observado em alguns paises, dentre eles o
Brasil, o que a doutrina denomina liberalizacdo dos servi¢os publicos. O Estado passou a
perder espaco em termos de avancos e organizacdo adequados a gestdo eficiente de
determinados setores e atividades, passando, em consequéncia, a delegar a sua execu¢do a

particulares, concedendo-lhes permiss@do ou mesmo criando pessoas juridicas de direito
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privado para esse fim. Tal tendéncia também se operou no plano da legislacdo ordindria,
consistindo na substituicdo do termo servigo publico por outras expressdes, como servigo de
interesse coletivo, estimulando experiéncias de livre iniciativa e competi¢do na prestacao dos
servigos publicos. Esses novos aspectos t€ém tornado menos rigida a combinacdo entre os

elementos material, formal e subjetivo do conceito de servigo publico.

3.3 Principios

Os servigcos publicos seguem regras de direito publico, submetendo-se ao regime
juridico-administrativo. Desse modo, mesmo sendo imperioso o seguimento dos principios
constitucionais da Administracio Publica sob seu aspecto geral, os quais ja foram
apresentados neste estudo, cumpre destacar que a doutrina enumera determinados principios
especificos inerentes ao regime juridico dos servigos publicos.

Como parametro legal para esse estudo, a doutrina comumente anuncia a Lei n°
8.987/95, que dispde sobre a delegacdo de servigos publicos, especificamente o artigo 6°, § 1°
que qualifica como servico publico adequado aquele cujas condicdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e
modicidade das tarifas sdo satisfeitas. Ha certa divergéncia doutrindria quanto a possibilidade
de tais condi¢des serem consideradas como fundamentos dos servicos publicos ou simples
caracteristicas dessas atividades. Embora se reconhe¢a a importancia de tais nuances, optar-
se-4 pela abordagem realizada por Di Pietro (2014) e Mazza (2014) os quais enumeram como
principios o da continuidade do servigo publico, da mutabilidade do regime juridico e o da
igualdade de usudrios, a partir dos ensinamentos de Jean Rivero.

Preliminarmente, destaca-se o dever inescusavel do Estado na prestagdo do servico
publico, seja direta ou indiretamente. Significa que o Estado ndo pode deixar de promover a
prestacdo dos servigos caracterizados como publicos, ainda que por meio da descentralizacdo
da atividade administrativa. A importancia de tal mandamento se d4 a medida que a auséncia
do servigo por omissdo do Estado pode ensejar a atuacdo judicial com vistas a prestacido do
servico, inclusive sob pena de indenizagdo, nos casos de eventual dano ao administrado.

Pelo principio da continuidade do servico publico infere-se que o servico nao pode
parar, guardando relacdo direta como o exercicio da fun¢do publica, tendo incidéncia
marcante nos contratos administrativos. Dele decorrem imposi¢des tais como: a prerrogativa

da estipulacdo de prazos ao contraente, aplicacdo da teoria da imprevisdo para
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restabelecimento do equilibrio da relagdo contratual, limitagdes quanto ao direito de greve,
dentre outras.

Outro principio importante € o da mutabilidade do regime juridico ou da flexibilidade
dos meios aos fins, o qual autoriza mudangas na sistematica de realizacdo dos servigos
publicos de modo a melhor atenderem ao interesse publico. Tal fundamento € relevante, uma
vez que confere a Administracio Publica a disponibilidade quanto a decisdo sobre

determinado regime de prestacdo dos servicos. Nesse sentido, Di Pietro (2014, p. 112):

[...] Em decorréncia disso, nem os servidores puiblicos, nem os usudrios dos servicos
publicos, nem os contratados pela Administracdo Publica tém direito 2 manutenc¢io de
determinado regime juridico; o estatuto dos funciondrios pode ser alterado, os
contratos também podem ser alterados ou mesmo rescindidos unilateralmente para
atender ao interesse publico.

Também cumpre comentar o principio da igualdade dos usudrios, do qual depreende-
se que todas as pessoas fazem jus a prestacdo do servigco publico de modo indistinto,
isondmico, desde que preencham as condigdes legais. E também denominado universalidade,
cuja aplicagdo efetiva necessita da observancia dos principios da impessoalidade, vedando-se
a discriminagdo entre 0s usudrios.

A legislacdo brasileira permite, em decorréncia deste principio, o respeito também as
individualidades dos administrados conforme determinados tracos de vulnerabilidade e
hipossuficiéncia, a exemplo da isen¢do de determinadas tarifas as pessoas idosas ou com
baixo poder aquisitivo, conjugando-se a este mandamento o principio da razoabilidade.

Por fim, considerado viga-mestra do regime juridico-administrativo e presente em toda
atuacdo do Estado, impera destacar o principio da supremacia do interesse social, podendo ser
observado desde o momento em que o Estado seleciona as utilidades materiais que
representam um vital interesse geral, carecendo de especial tratamento por serem essenciais a
coletividade. Este principio impde a ndo submissdo dos interesses coletivos igualmente
fundamentais em face de qualquer outro interesse, desde os processos de planejamento e

defini¢do das regras de organizacao a prestacdo e funcionamento dos servicos publicos.

3.4 Agentes Publicos

Através das prerrogativas do pacto federativo, postulado do qual deriva a autonomia e
auto-organizacao das pessoas politicas, como dispde a Constitui¢do Federal em seu artigo 18,
visando atender as necessidades da coletividade, o Estado brasileiro oferece ao cidadio os

servicos publicos. Tais prestacdes sdo desempenhadas por meio de seus agentes, seus 6rgaos e
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entidades, fazendo com que a miquina da Administracdo Publica se impulsione e produza
efeitos préticos. Nesse diapasdo, nas proximas linhas, apresentar-se-4 breves no¢des sobre o
que seria o elemento nuclear da prestacdo servi¢o publico, qual seja, o material humano que o

desempenha: o agente publico. Nesta senda, segundo Gasparini (2003, p.129):

Para a execugdo dos servigos da administragio publica é mais do que necessdrio os
recursos humanos. Constituem a massa de pessoas naturais que, sob variados
vinculos, seja estatutdrio ou celetista, de forma definitiva ou transitéria e algumas
vezes sem qualquer liame, prestam servicos a Administracdo Pudblica ou realizam
atividades de sua responsabilidade.

Acompanhando esse sentido, Mello (2011, p. 228) define agentes publicos como “os
sujeitos que servem ao Poder Publico como instrumentos expressivos de sua vontade ou acao,
ainda quando o facam apenas ocasional ou episodicamente.” Sao todas as pessoas fisicas que
realizam o servigo publico em nome da Administracdo Publica, ainda que de modo transitério
ou mesmo sem remuneracdo, representando o elo entre a Administracdo e o administrado,
normalmente desempenhando fung¢des inerentes ao cargo que ocupam dentro do 6rgdo do qual
sdo titulares ou que por eles respondem, havendo, porém, em cardter excepcional, situacdes
onde pode ocorrer o exercicio de fungdes sem a existéncia efetiva do cargo. Conforme
Meirelles (2002, p.75): “a regra ¢ a distribuicdo de funcdes multiplas e genéricas aos 6rgaos,
as quais sdo repartidas especificamente entre os cargos, ou individualmente entre os agentes
de funcdo sem cargo.”

Cumpre destacar que, em razdo de exercerem atividades emanadas da Administragdo
Publica, tal conceito gera consequéncias para o atual ordenamento juridico, ndo sendo meras
construgdes doutrindrias. Por exemplo, uma importante consequéncia estd nos mecanismos de
controle dos atos praticados. Como os agentes publicos exercem atribuicdes do Poder Publico,
sdo considerados autoridades publicas cujos atos sdo objeto de fiscalizacdo judicial pelas vias
de controle, estando, por exemplo, sujeitos a acdes constitucionais como o mandado de
seguranga e a acao popular, dentre outras.

Marinela (2013, p. 606) chama atenc¢do para um segundo enfoque que diz respeito a
responsabilidade civil, destacando que todos aqueles que exercem uma funcdo publica,
independentemente de seu regime ou classificacdo, estdo sujeitos as regras da
responsabilidade civil do Estado que sdo diferentes das aplicdveis ao regime privado, assim

lecionando:

Quando se tratar de agente publico, o Estado responde pelos seus atos que, no
exercicio de sua funcdo publica, causarem prejuizos a terceiros, conforme previsao
do art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal. Isso se justifica porque o Estado ndo pode
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ser excluido dos danos causados por quem atuou munido de atribui¢cdes ou poderes
oriundos da esfera publica, todavia, em algumas circunstincias, essa
responsabilidade € somente subsididria.

A referida autora destaca ainda que a delimitacdo do conceito de agente publico
também € de fundamental relevancia para a aplica¢do de alguns diplomas legais, tais como a
Lei n° 4.898/65 (Lei de Abuso de Autoridade) e a Lei n°® 8.429/92 (Lei de Improbidade
Administrativa), sendo o agente publico considerado em tais textos sujeito ativo para as
infracdes neles enumeradas.

A expressdo “agentes publicos” € utilizada em sentido amplo e genérico, a partir da
qual decorrem suas espécies. Meirelles (2002) classifica essas pessoas a servico da
Administracao dividindo-as em quatro modalidades: os agentes politicos, os agentes
administrativos, os agentes honorificos e os agentes delegados. Em uma posicdo mais recente,
a doutrina majoritéria, a exemplo de D1 Pietro (2014), Mello (2011), Marinela (2013) e Mazza
(2014), classifica as espécies da seguinte forma: os agentes politicos, os servidores estatais e
os particulares em colaboracdo com o Poder Publico. Optar-se-4 por apresentar esta dltima

classificacdo.

3.4.1 Agentes Politicos

Os agentes politicos sdao definidos por Justen Filho (2005, p. 571) como aqueles que
“integram os mais elevados escaldes na organizacdo Administrativa Publica”, possuindo
previsdao na Constituicdo Federal e independéncia funcional, dentro de um regime juridico
proprio. Sd@o, portanto, os agentes que estdio no topo da piramide de organizacio
administrativa publica, sendo os representantes do povo.

A doutrina diverge quanto a questdo de quem poderia ser agente politico, havendo
duas correntes de interpretacdo para este aspecto. A primeira entende que agente politico seria
apenas a autoridade que pode estabelecer normas e diretrizes de conduta com vistas a atuacao
estatal e dos administrados, definindo metas e padrdes administrativos. Nesse sentido, cita-se

Mello (2011, p. 246):

Sao apenas os chefes do executivo e membros do legislativo, logo, sdo agentes
publicos titulares dos cargos estruturais da organizag¢do politica do Pais, sendo
agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos e
respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo.

Para uma segunda corrente, agentes politicos, além dos agentes da primeira posi¢ao,

sdo também os juizes, promotores, defensores, ministros e conselheiros dos tribunais de
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contas. Dentre os pensadores desta linha, Meirelles (2003, p. 73) defende que tal classificacdo
estende-se a estes agentes “porque estdo previstos na Constitui¢do Federal, de onde recebem
suas atribuicdes, ainda que de forma geral (genérica), atuando também com independéncia
funcional e possuindo regime juridico proprio.” Majoritariamente, no entanto, quanto aos
magistrados e membros do Ministério Puiblico, uma vez que contam com um vinculo de
natureza profissional, pautado na qualificacdo por habilitacdo e aptiddo mediante aprovacdo
em concurso publico, a doutrina, a exemplo de Mello (2011) e Gasparini (2003), assevera que
estes devem ser qualificados como servidores publicos titulares de cargos publicos,
pertencendo, desse modo, ao segundo grupamento de agentes publicos.

No que se refere a investidura dos agentes politicos, a mesma é, em regra, obtida
através de eleicdo, na forma da Constituicdo Federal, artigos 2° e 14, salvo para Ministros e
Secretarios os quais sdo de livre escolha por parte do Chefe do Executivo e providos em
cargos publicos, mediante nomeacao. O vinculo juridico, portanto, é de natureza politica.

No que concerne ao regime juridico desses agentes, os direitos e deveres aplicdveis a
eles estdo previstos em lei ou mesmo na Constituicdo Federal, afastando, assim, uma
conotacdo contratual da relacdo. Por essa razio, sdo denominados estatutdrios e sdo regidos
por um regime legal ou institucional. Destarte, reconhece-se a possibilidade de modificd-los
sem que haja aquiescéncia ou oposicao do agente, bastando para tanto a mudanca do diploma

legal, estando resguardados somente os direitos ja adquiridos.

3.4.2 Servidores Estatais

Os servidores estatais correspondem ao segundo grupo de agentes publicos e
representam o grande volume de agentes que operam atividades no ambito da Administracao
Direta e Indireta, podendo constituir pessoas juridicas de direito publico ou privado. Tal
modalidade subdivide-se em servidores publicos e servidores das pessoas governamentais de

direito privado.

3.4.2.1 Servidores Publicos

Segundo Marinela (2013, p. 610), “os servidores publicos constituem o grupo de
servidores estatais que atuam nas pessoas juridicas da Administracdo Publica de direito
publico”, atuando, desta feita, nas pessoas da Administracdo Direta (entes politicos: Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios) e nas pessoas da Administracao Indireta (autarquias e
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fundacdes de direito publico). Possuem tratamento constitucional na Secdo II do Capitulo
referente a Administracdo Publica, a partir do artigo 39 da Magna Carta.

Esses servidores sdo regidos por relacdo de trabalho cuja natureza profissional é de
cariter ndo eventual e sob vinculo de dependéncia perante as pessoas juridicas de direito
publico, integradas em cargos ou empregos publicos.

No que se refere ao regime juridico aplicavel a esses servidores, este sofreu alteracio
com a Emenda Constitucional n° 19/98. Anteriormente, a Constituicio Federal exigia a
aplicagdo de um unico regime para determinada ordem politica, havendo necessidade de
uniformizacdo do regime para o quadro de pessoal das pessoas politicas, seja ele estatutario
ou celetista. A referida emenda retirou tal exigéncia, passando-se a admitir os dois regimes ao
mesmo tempo, reconhecendo-se, destarte, a possibilidade de regimes multiplos na mesma
pessoa juridica: de um lado, servidores titulares de cargos publicos dirigidos sob um regime
legal ou estatutdrio, com garantias previstas em lei e mesmo na Constituicdo Federal; de
outro, servidores titulares de emprego publico, os quais sdo regidos pelo regime contratual ou
celetista e com garantias laborais previstas em contrato de trabalho.

Os servidores publicos titulares de cargo publico, possuem regime legal ou estatutdrio,
inseridos nessa espécie os servidores independentemente do poder a que pertencem, seja o
Poder Executivo, Legislativo ou Judicidrio. A competéncia para defini¢cdo desse regime legal
¢ de cada ente da Federacdo. A esse respeito, destaca-se que, na esfera federal, identifica-se
dois tipos de servidores estatutdrios, quais sejam, os servidores estatutdrios de regime geral,
submetidos ao estatuto funcional basico (Lei n°® 8.112/90), e os servidores estatutdrios de
regime especial, cujo estatuto € previsto em lei especifica, a exemplo dos professores e
policiais militares.

Por sua vez, no que se refere aos servidores publicos titulares de emprego publico,
estes sdo regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT). No entanto, dada sua
natureza de servidores de pessoa juridica de direito publico, os mesmos deverdo seguir
também algumas regras especificas do regime publico, o que ndo desvirtua o regime
trabalhista, a exemplo da Lei n° 9.962/00 que disciplina o regime de emprego publico do
pessoal da Administracdo federal direta, autdrquica e fundacional, trazendo regras para a
escolha e dispensa desses empregados, entre outros dispositivos.

E importante considerar que essa escolha de regime (estatutdrio ou celetista) s6 era
permitida as pessoas juridicas de direito publico, sendo vedada aos servidores estatais titulares
de empregos publicos os quais deveriam submeter-se ao regime da CLT. Todavia, hoje essa

possibilidade de regime multiplo na mesma pessoa juridica, por enquanto, também ja nao é
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mais possivel, visto que a Emenda Constitucional n® 19/98 encontra-se sob efeito da Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.135. Acerca do tema, o Supremo Tribunal Federal, em
agosto do ano de 2007, concedeu medida cautelar para suspender, até decisdo final da a¢do, a
eficdcia da nova redacdo do caput do artigo 39 da Magna Carta, introduzida pela referida
Emenda, restaurando o texto original da Constituicdo de 1988, atribuindo o regime juridico
Unico para os servidores. A decisdo, com efeitos ex nunc, impediu, daquele momento em
diante, a coexisténcia dos dois regimes juridicos. Deve-se, desse modo, aplicar o texto
original do artigo 39, que introduziu o regime juridico tinico para os servidores ptblicos.

A par das divergéncias quanto ao entendimento do regime juridico dos servidores
publicos, em resumo, ndo resta ddvida que prevalecerd, até o julgamento do mérito, o
restabelecimento do regime unico para os servidores publicos, e majoritariamente, entende-se
que tal exigéncia determina a escolha de um s6 regime para o mesmo ente politico, seja na
Administracao Direta ou Indireta. Nesse sentido, tem prevalecido a escolha pelo regime
estatutdrio na ordem juridica brasileira, resultando em maiores garantias aos servidores, tais
como, um regime proprio de aposentadoria, a estabilidade, o direito a reintegracdo, dentre
outras.

Ainda sobre os servidores publicos cumpre apresentar a distincdo de classificacao
entre os servidores publicos civis e os militares. Os civis apresentam-se disciplinados nos
artigos 39 a 41 da Constituicdo Federal, enquanto que, para os militares, no ambito federal,
compostos pelas For¢as Armadas (Exército, Marinha e Aerondutica), a regulamentagdo estd
no artigo 142 da Carta Magna, porquanto os militares dos Estados, Distrito Federal e
Territérios possuem previsao no artigo 42 do texto constitucional. Tais Corporagdes dispdem
de normas constitucionais especificas, também contando com estatutos infraconstitucionais
aplicdveis individualmente a elas, atuando as Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares dos Estados como Forcas Auxiliares as Forcas Armadas, como seréd apresentado na

proxima unidade deste trabalho, referente a Seguranca Publica.

3.4.2.2 Servidores das Pessoas Governamentais de Direito Privado

Os servidores de entes governamentais de direito privado sdo aqueles que atuam na
Administracdo Publica Indireta, sob regime juridico de direito privado. E dizer, sdo os
servidores das empresas publicas, das sociedades de economia mista e das fundagdes publicas

de direito privado. Nesse grupo, aplica-se necessariamente o regime o celetista, sendo os
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mesmos titulares de emprego, a medida que ndo € admitido o regime de cargos para as
pessoas juridicas de direito privado.

Esses servidores nao sdo considerados servidores publicos, todavia equiparam-se a
eles em alguns aspectos, tais como: a ocupagdo das vagas mediante aprovacdo em concurso
publico; a proibi¢do de acumularem cargos e empregos, salvo se permitido no ordenamento
jurl’dico5 ; a possibilidade de respondem por improbidade administrativa, sendo também
considerados para fins penais como funcionarios publicos; como também o fato de
submeterem-se as ac¢des constitucionais de mandado de seguranca, acdo popular, mandado de
injuncido, dentre outros.

No que tange a dispensa desses servidores, Marinela (2013, p. 622) destaca que ha
divergéncia entre a doutrina e a jurisprudéncia. Segundo ela, a doutrina considera que a regra
deveria ser a de equiparacdo com a sistematica dos servidores publicos, considerando que, do
mesmo modo que se utiliza do concurso publico para o ingresso desses profissionais, “a sua
dispensa, por paralelismo das formas, também deveria guardar certo rigor, exigindo-se assim
processo administrativo, com contraditério ¢ ampla defesa.” No entanto, prevalece o
entendimento jurisprudencial que admite a dispensa imotivada desses empregados, dado o
argumento de que ndo dispdem da estabilidade apds trés anos de efetivo servico, prevista no
artigo 41 da Constitui¢do Federal, entendimento este do Tribunal Superior do Trabalho, bem

como do Supremo Tribunal Federal®.

SA Constituicdo Federal, em seu art. 37, inciso XVI veda a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto,
quando houver compatibilidade de horérios, observado em qualquer caso os limites de remuneragio dispostos no
inciso XI. Tal vedagdo de acumulacdo é estendida no inciso XVII aos empregos e fungdes, abrangendo
autarquias, fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista, suas subsididrias e as sociedades
controladas, direta ou indiretamente, pelo Poder Publico.

® EMENTA: CONSTITUCIONAL. EMPREGADO DE EMPRESA PUBLICA OU SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA. DISPENSA IMOTIVADA. POSSIBILIDADE. I - Ambas as Turmas desta Corte
possuem entendimento no sentido de que os empregados admitidos por concurso ptblico em empresa publica ou
sociedade de economia mista podem ser dispensados sem motivacdo, porquanto aplicavel a essas entidades o art.
7°, 1, da Constitui¢do. II - Agravo regimental improvido (Al 648453 AgR/ES, STF - Primeira Turma, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Julgamento: 20.11.2007, DJ: 19.12.2007) (apud. MARINELA: 2013, p. 622). A respeito
do tema, no que se refere a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, os Tribunais Superiores entendem que a
dispensa de seus empregados deve ser motivada, apesar de esta ter natureza de empresa publica, sob o argumento
de que ela presta o servico postal com exclusividade, ndo se sujeitando, nesse particular, as regras aplicdveis as
pessoas privadas.
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3.4.3 Particulares em Colabora¢do com a Administracdao

Os servidores particulares em colaboragdo com a Administracdo sao as pessoas fisicas
que exercem a funcdo publica, ainda que ocasional ou temporariamente, com ou sem
remuneracdo, independentemente do tipo de vinculo juridico, mas sem perderem a natureza
de particulares. Sdo agentes que ndo pertencem a rotina laboral do Estado, a exemplo dos
mesdrios durante o periodo eleitoral, bem como os jurados nos tribunais do juri.

Conforme a maneira com que exercem suas funcdes, esses agentes podem ser
classificados em: requisitados, voluntdrios, contratados por locacdo civil de servigo,
trabalhadores de concessiondrias e permissiondrias, delegados de funcdo e os particulares que
praticam atos dotados de for¢a juridica oficial.

Os doutrinadores tradicionais inserem nesse conjunto os denominados agentes
honorificos. Meirelles (2003, p. 79), os define como os cidaddos designados ou nomeados
para prestarem servigos a Administragdo Publica “em razdo de sua condigdo civica, de sua
honorabilidade, ou de sua notdria capacidade profissional, mas sem qualquer vinculo
empregaticio ou estatutario e, normalmente, sem remuneragdo.” Podem ser requisitados ou
voluntdrios, onde cita-se como exemplo os jurados, os mesdrios, os presidentes de entidade de
classe, dentre outros.

Ante as informagdes apresentadas ao longo desta unidade, especialmente no que se
refere as pessoas que operam as atividades da Administracido Publica, quais sejam, os agentes
publicos, pode-se concluir que estes constituem instrumento fundamental para que a vontade
do Estado venha se materializar em prol do bem comum, observando sempre as necessidades
sociais, dentro do respeito maior a supremacia do interesse da coletividade.

Dada a importancia do papel desempenhado por eles segundo as linhas de
planejamento estabelecidas por seus 6rgdos, a atuacao dos agentes serd objeto de andlise nas
préximas linhas, tendo-se como perspectiva a abordagem sistémica da Administracdo. E partir
de tal prisma que serd discutida a integracdo institucional no Poder Piblico como alternativa
para a melhoria dos servigos oferecidos ao cidadio pelas entidades da Administragdo Publica,
mormente, aquelas relacionadas a Seguranga Publica, apontando-se experiéncias realizadas na
regido metropolitana de Sdo Luis.

Para tanto, na unidade seguinte apresentar-se-a breves consideracdes acerca do sistema
de Seguranca Publica, tratando-se, nesse particular, sobre o poder da Administragdo que

guarda mais estreita relacdo com o referido sistema e que ndo fora apresentado neste estudo
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ao longo da unidade referente aos poderes da Administracdo Publica, qual seja, o Poder de

Policia.
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4 SEGURANCA PUBLICA E PODER DE POLICIA

A Administracdo Publica realiza diversas atividades e servigos direcionados a
consecucdo dos interesses da coletividade, visando a garantia do bem comum e a satisfagdo
das necessidades bésicas do cidadao. Para tanto, faz-se necessario o exercicio de prerrogativas
estabelecidas constitucionalmente a cada um dos entes da Federacdo, as quais acompanham
ou mesmo conflitam com determinados interesses dos particulares.

Paralelamente, & medida que avancam as tecnoldgicas, marginalizando economias no
mundo, a sociedade enfrenta, a cada ano, um aumento do grau de desigualdade na distribui¢do
das riquezas. A urbanizagdo acelerada traz um grande fluxo de pessoas para as dreas urbanas,
contribuindo para o crescimento desordenado de ocupacdo das cidades. Problemas sociais
como miséria, baixa escolaridade e dificuldades de insercdo no mercado de trabalho frustram
aspiracdes de consumo e concorrem para o aumento de situacdes de conflito, condi¢des que
possibilitam o crescimento de agdes de violéncia, fendmeno histérico presente em todo o
mundo.

A sociedade brasileira também vivenciou e ainda enfrenta tal problemaética e processos
como a escravidao, a colonizacdo mercantilista, o coronelismo e as oligarquias, somadas a um
Estado que enfrenta dificuldades na implementagdo de politicas publicas efetivas e adequadas
aos anseios da sociedade, contribuiram expressivamente para o aumento da violéncia no pais
ao longo da historia. A titulo de exemplo, conforme o Atlas da Violéncia 2016 (2016, p. 39),
somente no ano de 2014, pelo menos 59.627 pessoas sofreram homicidio no Brasil, elevando
a taxa nacional para 29,1 mortes por 100 mil habitantes. Trata-se de situacdo preocupante,
pois, se considerado esse indice populacional em escala global, tais estatisticas revelam que
mais de 10% dos homicidios do mundo acontecem em solo brasileiro.

Nessa perspectiva, vem ocupando lugar de destaque nas politicas do Poder Publico as
atividades relacionadas a Seguranga, pasta que ultimamente figura como umas das vigas-
mestras dos planos de governo em todos os niveis de administracio do pais.
Indubitavelmente, um dos principais desafios brasileiros € propiciar uma maior sensagdo de
tranquilidade e ordem publica e as autoridades estdo mais atentas as questdes criminais,
elegendo o combate a violéncia como uma das prioridades em seus programas.

Dado o importante papel que a Seguranca Publica ocupa e as atividades
desempenhadas por tais agentes publicos, segundo as linhas de planejamento estabelecidas
por seus Orgdos, dedicar-se-a as proximas péaginas a apresentacdo desta temdtica, discutindo-

se, nesse contexto, o poder da Administracdo que guarda mais estreita relacdo com o referido
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sistema, qual seja, o Poder de Policia. Nesse contexto, apresentar-se-4 as instituicdes que
compdem o referido sistema, bem como outros aspectos fundamentais para o entendimento
desta garantia constitucional.

Tais consideracdes fornecerdo elementos importantes a partir dos quais serd possivel
discutir a integracdo institucional no Poder Publico como alternativa para a melhoria dos
servicos oferecidos ao cidaddo pelas entidades da Administragdo Publica e outras institui¢des
dotadas do poder de policia, apontando-se experiéncias realizadas na regido metropolitana de

Sao Luis.

4.1 Aspectos Gerais

De modo geral, a Seguranca Publica pode ser considerada como o conjunto de acdes
direcionadas a garantia da incolumidade fisica e mental dos cidaddos, cujo dever de
desempenhar cabe ao Estado. Consiste em todas as acdes que visam a manutenc¢do da ordem
publica, educagdo e respeito as leis e aos costumes que mantém a convivéncia em sociedade
dentro de padrdes de adequabilidade com a preservagdo dos direitos e o fomento a tolerancia
sobre as diferentes formas de manifestacdo que configuram uma determinada coletividade.

Para tal desiderato, faz-se necessdrio um conjunto de processos compostos por
elementos de ordem preventiva, reativa, judicial, de saide e de informac¢ao. Devido a isso, a
Seguranca Publica necessita de ferramentas e de conhecimentos que envolvem os diversos
setores da sociedade, sempre focados nos mesmos objetivos.

O tema constitui matéria constitucional, estando presente no preambulo, assim como
no capitulo referente aos direitos individuais e coletivos, especificamente, no caput do artigo
5% “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo 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 [...].” Além deles, encontra destaque
também no capitulo referente aos direitos sociais, no caput do artigo 6°: “Sao direitos sociais
a educagdo, a sadde, a alimentacao, 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 Constitui¢io.”’

70 tema da seguranca é ainda mencionado em outros artigos da Constituicio Federal de 1988, relacionado aos
aspectos da soberania e defesa nacionais, a exemplo do artigo 91, §1°, III. Além destes, o texto constitucional
aponta como crime de responsabilidade os atos do Presidente da Republica atentatérios a seguranga interna do
pais (artigo 85, IV).
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No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 destinou especial aten¢do ao tema no
Titulo que trata da Defesa do Estado e das Instituicdes Democréticas, enumerando as
instituicdes com a atribui¢io de exercer as acdes de Seguranca Publica. A seguir, apresentar-

se-4 estes Orgaos.

4.2 ()rgﬁos de Seguranca Publica no Brasil

Como mencionado acima, o legislador constituinte destinou espaco proprio a
Seguranca Publica no Titulo V (Da Defesa do Estado e das Instituicdes Democréticas). O

Capitulo II1, intitulado Da Seguranca Publica, contém o artigo 144 que dispde:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
¢ exercida para a preservacio da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos:

I - policia federal;

II - policia rodovidria federal;

III - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

[...]

O pardgrafo primeiro do referido artigo traz as atribuicdes da Policia Federal,
institui¢do criada por lei, organizada e mantida pela Unido, destinada a proceder as apuracdes
de infracOes penais cometidas contra a ordem politica e social. Além dessas, as infracdes em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e
empresas publicas, bem como outras infracdes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou
internacional.

A Policia Federal também cumpre a incumbéncia de prevenir e reprimir o tréfico
ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho, atuando sem prejuizo
das acoes fiscalizatorias fazendéarias e de outros 6rgaos publicos, nas suas respectivas areas de
competéncia; o exercicio das fun¢des de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras; além
do exercicio exclusivo das func¢des de policia judicidria da Unido.

A Policia Rodovidria Federal tem suas atribui¢des definidas no pardgrafo 2° do art.
144, consistindo em instituicdo permanente, organizada e mantida pela Unido, destinada ao
patrulhamento ostensivo das rodovias federais. Por sua vez, atuando com uma menor
visibilidade, a Policia Ferrovidria Federal é também 6rgdo permanente, organizado e mantido
pela Administragdo Federal, estruturado em carreira, destinado a fiscalizagdo ostensiva das

ferrovias federais em todo pais.
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Na esfera estadual, o legislador constitucional atribui o papel da garantia da Seguranga
Pablica as Policias Civis, Militares e aos Corpos de Bombeiros Militares, instituicoes
integrantes dos Governos dos Estados e do Distrito Federal. As primeiras vém disciplinadas
no artigo 144, § 4° da Constituicdo Federal de 1988 como institui¢Oes dirigidas por delegados
de policia de carreira, cuja incumbéncia, ressalvada a competéncia da Unido, consiste nas
funcdes de policia judicidria e na apuragdo de infragdes penais, exceto as militares®.

Por seu turno, as Policias Militares cabem as acdes de policiamento ostensivo com
vistas a preservagdo da ordem publica em todo territério. Tais institui¢des desempenham
atividades de planejamento para a realizacio do patrulhamento preventivo e acdes de
atendimento ao cidaddo, operando em diversas modalidades, tais como o patrulhamento a pé,
em viaturas e motocicletas, montado, em embarcacdes, aéreo, bem como com a utilizacao de
tecnologias eletronicas e de comunicacdo, a exemplo dos sistemas de videomonitoramento,
disque dentncia, dentre outros.

Integrando o sistema de Segurancga Publica na esfera estadual atuam, ainda, os Corpos
de Bombeiros Militares os quais realizam as acOes de preven¢do e combate a incéndios em
areas urbanas e florestais; patrulhamento e resgate aéreo, terrestre e maritimo; realizagdo de
atividades técnicas de andlise de projetos e vistorias’, além da execucdo de atividades de
defesa civil.

Importa ressaltar que as Policias Militares e aos Corpos de Bombeiros Militares, o
legislador constitucional designou outro encargo no paragrafo 6° do artigo 144, que consiste
na atuacdo como forcas auxiliares e de reserva do Exército. Desse modo, a tais instituicoes
cabe atuar como reforco nas a¢des de defesa da Patria, assim como na garantia dos poderes
constitucionais, em caso de ameaga a seguranga e soberania nacionais.

Na esfera municipal, ndo fora destinada atribui¢do referente a garantia da Seguranga
Publica voltada diretamente as pessoas, mas tdo somente visando a protecdo do patriménio
publico coletivo, a exemplo de parques botanicos, pracas e demais logradouros. Nesse
sentido, o pardgrafo 8° do artigo 144 da Constituicdo Federal: “os Municipios poderao

constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servigos e instalacoes,

¥ As infracdes cometidas por policiais militares durante o exercicio de suas atividades podem configurar as
categorias de transgressdo disciplinar, cujo tratamento se da através do Regulamento Disciplinar do Exército ou
mesmo por meio de Cédigo de Etica proprio, a depender do Estado a que pertence a Instituicio; bem como
podem consistir em crimes militares, apurados por meio de inquérito policial militar.

9 P . . . . ~ A q- A - .

A andlise de projetos consiste em verificar se o projeto de protecdo contra incéndio e panico estd em
conformidade com as exigéncias legais. Etapa posterior a ela, a vistoria técnica é o procedimento que busca
constatar se os elementos de protecdo da edificacdo estdo de acordo com os descritos no projeto aprovado.
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conforme dispuser a lei.” Portanto, as Administracdes municipais ficam isentas, pelo texto
constitucional, da obrigatoriedade do provimento de acdes de patrulhamento com vistas ao
atendimento de ocorréncias de natureza policial emanadas da solicita¢do dos cidadaos.

Ainda acerca do tratamento constitucional dado a Seguranca Publica, a Carta Magna
confere importancia as acdes voltadas ao transito e a seguranca nas vias terrestres. Nesse
sentido, compete, no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por meio de
seus respectivos Orgdos ou entidades executivas, além de seus agentes de transito o
provimento da seguranca vidria, realizada com vistas a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do seu patrimdnio nas vias publicas. A seguranca no transito
engloba ainda as ac¢des de educagdo, engenharia e fiscalizagdo das vias e outras atividades que
almejem a garantia ao cidadao do direito a uma mobilidade urbana eficiente e segura.

Tema de especial valor em relacio a Seguranca Publica diz respeito as diferentes
interpretacdes em torno do caréter taxativo do artigo 144 da Constitui¢ao Federal quanto aos
orgdos provedores, em meio a discussdo sobre a possibilidade de realizacdo de acdes de
seguranca por outras instituigdes que nao aquelas enumeradas no referido dispositivo. Para
parte da doutrina, a exemplo de Cunha Junior e Novelino (2013, p.165), o exercicio das acdes
de Seguranca Publica, preservacdo da ordem da coletividade e da incolumidade das pessoas e
do patrimdnio caberia exclusivamente a Policia Federal, Policia Rodovidria Federal, Policia
Ferroviaria Federal, as Policias Civis e Militares, bem como aos Corpos de Bombeiros
Militares. Para tais pensadores: “ndo ha, portanto, a possibilidade de incluir outros 6rgaos
relacionados no rol taxativo do artigo 144.” Tal interpretacdo € restritiva, portanto, fixa a
amplitude do caput do referido dispositivo ao rol numerus clausus do texto constitucional.

Hodiernamente, outras linhas de exegese indicam um entendimento de modo a
admitir-se uma interpretacdo ampliativa ao artigo 144, a partir da no¢do de que a Seguranca
Publica consiste em dever do Estado, mas, a0 mesmo tempo, caracteriza-se por ser também
um direito e uma responsabilidade de todos. Nesse sentido, o pensamento de Marcineiro
(2009, p. 73): “salienta-se que o cidaddo ndo goza apenas de direitos, também tem deveres
para com o Estado”.

E neste dltimo aspecto, pois, que deve se fundamentar uma interpretacio holistica,
admitindo-se que outras instituicdes, além do proprio cidaddo, sejam igualmente responsaveis
e capazes de desenvolver acdes de modo a contribuir com a Administragdo Publica para a
consecucdo da melhoria na Seguranga Publica. Some-se a isso o fato de o legislador admitir a
possibilidade de criagdo das Guardas Municipais pelas Administragdes locais, bem como de

referir-se ao sistema de transito nos paragrafos 8° e 10 do artigo em comento, como elementos
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que, muito embora ndo tenham recebido igual tratamento ao conferido as instituicdes
constantes dos incisos I a V, complementam e influem sobremaneira no sistema de seguranca,
especialmente no que se refere a conservagdo de espagos utilizados pelos cidadaos e em
relacdo a mobilidade.

Logicamente, ndo se pode confundir tal ampliacdio com a validacdo ou
constitucionalidade de acdes cujo exercicio é de competéncia exclusiva de tais 6rgaos ou
mesmo na substitui¢do deles, mas sim, pelo fato de que, como a Seguranca Pidblica é um
direito, mas também uma responsabilidade de todos, significa inferir que a totalidade dos
cidaddos e todas as institui¢des sdo responsaveis pela busca de condi¢des favordveis para uma
melhor convivéncia em sociedade, com mais oportunidade a todos, com fomento a dignidade
humana, respeito as diferentes orientagdes sociais, politicas e religiosas e com a busca por um
meio ambiente sustentdvel. Tais questdes certamente influirdo na incolumidade fisica e
mental das pessoas, caso sejam negligenciadas pela sociedade e pelas instituicdes da
Administracdo Publica, sejam estas elencadas ou nao no artigo 144.

Destarte, a Seguranca Publica deve ser concebida sob uma perspectiva sist€mica,
como um conjunto de instituiches que exercem competéncias estabelecidas
constitucionalmente ou nado, ladeadas a participa¢do dos cidaddos e demais organizacdes de
natureza estatal ou privada, com ou sem fins lucrativos, na busca, acima de tudo, pela

manutencdo da ordem e tranquilidade publica.

4.3 Poder de Policia

Conforme j4 apresentado na unidade referente a Administracao Publica, a medida que
se estuda o regime-juridico administrativo através do qual se baliza o Poder Publico, constata-
se a presenca de dois aspectos fundamentais que o caracterizam, quais sejam, as prerrogativas

e as sujei¢des. Marinela (2013, p. 215) assim leciona que:

As prerrogativas sdo privilégios concedidos a Administracdo para oferecer-lhe
meios, a fim de assegurar o exercicio de suas atividades, enquanto as sujei¢cdes
representam limites opostos a atuacdo administrativa em beneficio dos direitos dos
cidadios.

Logo, verifica-se que o regime-juridico da administragdo pde em constante situacdo de
tensdo a autoridade da qual dispde a Administracdo Publica e a liberdade individual do

cidaddo, especialmente, quando se discute um dos principais poderes da Administracdo
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Publica: o poder de policia. Corroborando com este pensamento, Medauar e Schirato, (2012,

p.13):

Trata-se do tema que mais diretamente se insere na encruzilhada autoridade-
liberdade, Estado-individuo, que permeia o direito administrativo e o direito publico,
revelando-se, pois, muito sensivel a indole do Estado e as caracteristicas histdricas,
politicas e econdmicas dos paises.

Dessa forma, observa-se que o poder de policia coloca, de um lado, o cidadao,
almejando exercer de forma plena seus direitos, e de outro, a Administracdo, cujo papel é
condicionar o exercicio de tais direitos individuais a garantia aos direitos coletivos. Para tanto,

esta se utiliza do poder de policia.

4.3.1 Conceito

A legislacdo brasileira traz o conceito de poder de policia no artigo 78 do Cddigo

Tributario Nacional:

Art. 78. Considera-se poder de policia a atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a prética de ato ou
absten¢do de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

A partir de tal defini¢do legal, pode-se entender o poder de policia como a prerrogativa
da qual dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir a utilizacdo de bens,
atividades e direitos individuais, em prol dos interesses publicos e do Estado. Estes interesses
dizem respeito aos mais variados setores, envolvendo desde os servicos de natureza
econOmica onde atue a Administragdo, bem como os setores de interesse social, tais como
seguranca, saude, educagdo, saneamento, meio ambiente, acessibilidade, cultura, dentre
outros.

Parte da doutrina adota uma interpretagao ampla para o poder de policia, considerando
que deve abranger as atividades de natureza administrativa, como também as de natureza
legislativa. Tal poder compreenderia, nessa esteira, ndo somente as acdes de execugdo e
regulamentacdo de leis, mas também as atividades de edi¢do das leis realizadas pelo Poder

Legislativo. Nesse sentido, Di Pietro (2014, p. 125):
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O poder de policia reparte-se entre Legislativo e Executivo. Tomando-se como
pressuposto o principio da legalidade, que impede a Administracdo impor
obrigacdes ou proibi¢des sendo em virtude de lei, é evidente que, quando se diz que
o poder de policia € a faculdade de limitar o exercicio de direitos individuais, esta se
pressupondo que essa limitagdo esteja prevista em lei.

A partir da biparticdo do exercicio do poder de policia, assim como, considerando que
o artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional o define como atividade da Administracido Publica,
ao mesmo tempo em que, no pardgrafo dnico deste dispositivo, determina a regulacdo de sua
utilizacdo pelo 6rgdo competente dentro dos limites da lei, Mello (2011, p. 809) apresenta

dois conceitos para o poder de policia, interpretando-o sob perspectivas distintas:

Em sentido amplo, corresponde a atividade estatal de condicionar a liberdade e a
propriedade, ajustando-as aos interesses coletivos; abrange atos do Legislativo e do
Executivo. [...] Em sentido estrito, abrange as intervengdes, quer gerais e abstratas,
como os regulamentos, quer concretas e especificas (tais como as autorizagdes, as
licengas, as injunc¢des) do Poder Executivo, destinadas a alcangar o mesmo fim de
prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes com os
interesses sociais; compreende apenas atos do Poder Executivo.

Em um sentido estrito, portanto, o poder de policia nao incluiria a atividade legislativa,
mas somente as atividades administrativas de regulacdo e de execucdo das leis que
estabelecem normas primdrias de policia. Seria, desta feita, o poder que possui a
Administragdo Publica para, na forma da lei, condicionar ou restringir o uso de bens, o
exercicio de direitos e a pratica de atividades privadas, visando a protecdo de interesses gerais
da coletividade. Posicionam-se nesta mesma linha de interpretagdo autores como Meirelles
(2003).

E a partir da perspectiva restrita que a Administracdo Piblica exerce o poder de policia
sobre as condutas dos particulares que possam afetar os interesses da coletividade, através da
atuacdo dos mais diversos orgaos e entidades administrativas e em todas as pessoas politicas
da Federacdo. Conforme as competéncias constitucionalmente estabelecidas para cada ente,
tendo em vista a predominancia do interesse, os assuntos de respeito nacional ficam sujeitos a
regulamentacdo da Unido, ao passo que as matérias de interesse regional sujeitam-se as
normas e a policia estadual, e os assuntos de interesse local subordinam-se ao disciplinamento

municipal.

4.3.2 Policia Administrativa e Judiciaria

O poder de policia exercido pelo Estado pode manifestar-se em duas dreas de atuagao,

quais sejam a administrativa e a judicidria. A primeira rege-se pelo Direito Administrativo,
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incidindo sobre os bens, direitos e atividades dos particulares. J4 a segunda, orienta-se pelo
Direito processual penal, atuando sobre as pessoas, buscando investigar e apurar infragdes.

A policia administrativa € repartida entre os diversos o6rgidos e entidades da
administracio, abrangendo as instituicdes de fiscalizacdo incumbidas por lei de realizar tal
encargo, tais como os orgios de fiscalizacdo de sadde, trabalho, previdéncia e a policia
militar. J& a policia judicidria € privativa das corporacdes com esta especialidade, os seja, as
policias federais (na esfera da Unido), civis e militares (no ambito estadual), sendo estas
dltimas incumbidas de tal encargo, nos casos de investigacdo de crimes militares.

Assim, pode-se verificar como principal diferenca entre as duas formas o aspecto
preventivo, anterior, existente nas acdes de patrulhamento realizadas pela policia
administrativa, em comparacdo com o elemento reativo, posterior, que marca a policia
judiciaria. A diferenca, no entanto, ndo é absoluta, podendo haver tanto acdes preventivas da
policia administrativa, a exemplo da proibicdo da comercializacdo de bebidas alcdolicas a
menores e as acoes fiscalizatorias, como a inspecdo das condicdes de higiene e salubridade
dos estabelecimentos comerciais; como pode também agir repressivamente, quando efetua a
apreensao de uma arma de fogo ou com o confisco da licenca para funcionamento de uma loja
de conveniéncia que comercializa bebidas alcdolicas irregularmente, dentre outras medidas.

De igual modo, embora essencialmente reativa em relacdo ao individuo que comete
infragdes, a policia judicidria pode ser também interpretada sob o aspecto preventivo, a
medida que, atribuindo responsabilidade penal a pessoa infratora, busca evitar que a mesma
volte a cometer a mesma infracio, levando esta mensagem também a sociedade em geral.

A partir da andlise do poder de policia em sentido amplo, abrangendo, destarte, tanto
as atividades do Executivo como do Poder Legislativo, a doutrina enumera como meios de
atuacdo do Estado para o seu exercicio os atos normativos em geral, englobando-se: na seara
legislativa, as leis (limitando o exercicio de direitos e atividades individuais de modo abstrato
e extensivo as pessoas que se enquadrem em uma mesma condi¢do) e, no campo executivo, os
decretos, resolucdes, portarias e instrugdes normativas (exaradas com o escopo de aplicar a lei
aos casos concretos).

Além desses atos normativos, hd ainda os atos administrativos e as operagdes
materiais de aplicacdo da lei aos casos concretos, compreendendo, de um lado, as medidas
preventivas que buscam acompanhar os comportamentos individuais em relacdo a lei, e de

outro, as medidas reativas desencadeadas com o fito de coagir o infrator que a descumpre.
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4.3.3 Atributos do Poder de Policia

Parte da doutrina opta por utilizar a terminologia “caracteristicas” no lugar de
“atributos”, ambos termos designando os elementos que configuram este poder estatal. A
divergéncia também ocorre quanto a enumeracdo de tais caracteristicas, onde, para Mello
(2011), estas se resumem a discricionariedade e autoexecutoriedade. Entretanto, a posicao
majoritdria, adotada, dentre outros, por Di Pietro (2014) e Meirelles (2003), é no sentido de
que sdo trés os atributos do poder de policia: a discricionariedade, a autoexecutoriedade e a
coercibilidade.

A discricionariedade significa a possibilidade de que dispde a Administracdo Publica
para decidir qual a melhor oportunidade, quais os meios mais adequados e qual a sangdo
cabivel nos limites da lei quando da utilizagdo das medidas de policia.

Segundo Marinela (2013, p. 235), tal atributo estd relacionado com a concepcdo ampla

de poder de policia, envolvendo os atos do Legislativo e do Executivo:

A discricionariedade s6 pode ser reconhecida como caracteristica geral do
poder de policia quando este for entendido em sentido amplo, abrangendo
todas as leis condicionadoras da liberdade e da propriedade, isto €, referindo-
se a atuacdo do legislador, caso contrdrio, haverd violacdo ao principio da
legalidade, colocando em risco todo o Estado de Direito.

H4, no entanto outras hipoteses em que a Administracdo terd que adotar uma posicao
previamente estabelecida, sem que haja possibilidade de optar por outra atuacdo. Trata-se do
poder de policia vinculado.

Complementando a diferenga entre os atos de policia discriciondrios e vinculados,
pode-se apontar os casos da expedi¢cdo da licencga e da autorizac@o. Na primeira situagdo, o ato
¢ vinculado, pois a lei estabelece determinados requisitos que, caso atendidos pelo particular,
obrigam a Administragdo a expedir o documento licenciando a atividade, como ocorre com a
licenca para a direcdo de veiculos automotores. No segundo caso, o poder de policia traduz-se
discriciondrio, na medida que a lei permite a Administracio Publica avaliar a situacio
concreta, conforme o interesse coletivo, e assim decidir se deve ou ndo conceder a autorizacao
para a realizacdo de determinada atividade, como ocorre com a autorizagdo para a producao e
comercializacdo de material bélico, por exemplo.

As medidas de policia sdo frequentemente autoexecutoérias, € dizer, pode a
Administracdo Publica promover a sua execug¢do por si mesma, independentemente de

remeté-las ao Poder Judicidrio, compelindo materialmente o administrado através de meios
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diretos e indiretos de coacdo. Para a doutrina, este atributo é subdividido em exigibilidade e
executoriedade. A primeira consiste na possibilidade que tem a Administracio de tomar
decisdes exigiveis, imperativas, dispensando uma prévia consulta aquele Poder, sendo tais
decisdes impostas ao particular, ainda que contrarias a sua vontade, valendo-se de meios
indiretos, tais como a possibilidade de aplicacdo de uma multa, por exemplo.

Ja a executoriedade representa a possibilidade da qual dispde o Poder Publico de
realizar diretamente suas decisoes, através de formas de execugdo que independem da atuagdo
por parte do Poder Judicidrio, como ocorre por ocasido da dissolu¢ao de uma passeata onde
individuos infiltrados em meio aos manifestantes utilizam-se do anonimato para depredar
vidragas ou saquear lojas, a titulo de ilustracdo.

Impende salientar que a autoexecutoriedade ndo existe em todas as medidas do poder
de policia, sendo necessdrio que a lei expressamente autorize a Administracdo Publica a
utiliz4-la ou que se trate de medida urgente, sem a qual hd grande possibilidade de ocorréncia
de prejuizo ao interesse coletivo.

Estreitamente relacionado ao atributo da autoexecutoriedade esta o da coercibilidade,
caracteristica que torna o ato obrigatorio ao administrado, independentemente de sua vontade.
Meirelles (2003, p. 134) assim a define como “a imposic¢ao coativa das medidas adotadas pela
Administragdo.”

Vale destacar que os atributos configurantes do poder de policia ndo impedem que o
particular contrariado com o ato da Administracdo recorra ao Poder Judicidrio, seja para
impedir as providéncias administrativas a que estd sujeito a sofrer, sob a alegacdo de que
estejam em desconformidade com a lei, seja para obter as reparagdes devidas, a partir dos
danos oriundos da atuacdo ilegal da Administracdo. Com efeito, remédios constitucionais
como o mandado de seguranca e o habeas corpus sdo meios especialmente eficazes para a

defesa dos interesses do particular em situagdes de ado¢cdo de medidas de policia.

4.3.4 Abuso de Poder

Tema que guarda estreita relacdo com a atuacgdo estatal, o principio da supremacia do
interesse social legitima a existéncia das prerrogativas de que dispde a Administracdo Publica
de modo a possibilitar a coletividade a frui¢do de direitos e garantias. Nesse sentido, cumpre
destacar que tal postulado somente justifica o exercicio de poderes na estrita medida em que
sejam necessarios ao atendimento dos fins publicos cuja persecu¢cdo do ordenamento incumbe

ao Poder Publico. Destarte, o exercicio do poder de policia desvirtuado de tal premissa
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acarreta violagdo direta a supremacia do interesse social e o uso ilegitimo das prerrogativas
conferidas pelo ordenamento juridico caracteriza o abuso de poder.

Pode-se admitir a possibilidade de abuso de poder sob as modalidades comissiva e
omissiva, podendo resultar, portanto, de acdes ilegitimas do agente piblico, como também de

uma omissao ilegal, conforme leciona Caio Técito, citado por Meirelles (2003, p. 64):

O abuso do poder tanto pode revestir a forma comissiva como a omissiva, porque
ambas sdo capazes de afrontar a lei e causar lesdo a direito individual do
administrado. ‘A inércia da autoridade administrativa — observou Caio Técito —,
deixando de executar determinada prestacdo de servico a que por lei estd obrigada,
lesa o patriménio juridico individual. E a forma omissiva de abuso de poder, quer o

ato seja doloso ou culposo’.
Alexandrino e Paulo (2014, p. 267) chamam atencdo para fato de que, embora seja
usualmente empregado como sindnimo de arbitrariedade, o abuso de poder desdobra-se mais
precisamente em duas categorias distintas: o excesso de poder e o desvio de poder. Para eles,

oCorre:

Excesso de poder, quando o agente publico atua fora dos limites de sua esfera de
competéncia; desvio de poder, quando a atuacdo do agente, embora dentro de sua
orbita de competéncias, contraria a finalidade explicita ou implicita na lei que
determinou ou autorizou a sua atuacdo; tanto é desvio de poder a conduta contréria a
finalidade geral (ou mediata) do ato — o interesse publico —, quanto a que discrepe de
sua finalidade especifica (ou imediata).

Destarte, o excesso de poder decorre da competéncia para a realizagdo do ato, ao passo
que o desvio de poder concerne ao elemento finalidade, dai também ser chamado de desvio de
finalidade. Cumpre ainda destacar que, em determinadas hipdteses, pode ocorrer que a
atuacdo com abuso de poder, manifestada ou com excesso ou com desvio de poder, resulte
nos crimes de abuso de autoridade, disciplinados pela Lei n® 4.898/ 1965', os quais sujeitam o

autor a sanc¢odes penais, civis € administrativas.

4.4 Filosofia de Policia Comunitaria

Conforme ja apresentado nas paginas anteriores, a questdo da Seguranca Publica
passou a ser considerada tema fundamental, figurando como um dos principais desafios ao
Estado de Direito no Brasil. O assunto ganhou enorme visibilidade e tornou-se presente nos

debates, tanto de especialistas como do publico em geral, em virtude do crescimento das taxas

10 . . . ~ J. .. . ..
A referida lei regula o direito de representacdo e os processos de responsabilidade administrativa, civil e penal
nos casos de abuso cometidos pelas autoridades no exercicio de suas fungdes.
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de criminalidade e do aumento da sensacdo de inseguranca, sobretudo nos grandes centros
urbanos, aliado as dificuldades quanto a eficédcia das a¢des de natureza policial realizadas pelo
Poder Publico na prevenc¢ao da violéncia criminal. Tais situa¢des representam desafios para a
Seguranca Publica na perspectiva de consolidag@o politica da democracia brasileira.

Outra perspectiva do debate em torno da Seguranca Ptblica reside na crise do sistema
punitivo em nosso pais. O modelo do panéptico de Jeremy Bentham'', segundo o qual, as
instituicdes da justica criminal encarregadas do encarceramento teriam como fungdo
primordial produzir individuos disciplinados, a partir de uma ideia de constante vigilancia dos
delinquentes, encontra diversos entraves. O Poder Publico ndo realiza processos de
subjetivacdo das pessoas antes de submeté-las aos mecanismos de controle no interior das
instituicOes disciplinares e prisionais € os Orgdos que compdem o sistema penal formal
desconsideram a avaliacdo social de problemas que acarretam a violéncia, atuando de modo
seletivo, estigmatizante e meramente simbodlico, direcionando suas a¢gdes para a criminalidade
violenta e patrimonial em detrimento do combate aos crimes politicos e contra a ordem
econOmica, perpetuando a impunidade das pessoas ligadas ao poder. Sobre o tema, Guimaraes
(2010, p. 190) acredita que este cendrio representa uma deletéria mudanca de paradigma no

Brasil, aduzindo que:

E crescente em nosso pais o nimero de favelas, assim como o nimero do
contingente de encarcerados, levando-nos a concluir que, definitivamente, o Brasil ja
se filiou ao rol dos paises que optam por gerir a sociedade sob a égide da repressdo.
Ao responder com repressdo e punicao a problemas cujo formato evidencia uma
natureza explicitamente social, ao desrespeitar os mais bdsicos direitos humanos
com o encarceramento massivo dos excluidos por suas proprias politicas publicas,
estd configurada e consumada a passagem do Estado social para o Estado penal.

Visando modificar tal cendrio, as autoridades estdo mais atentas aos problemas e vém
elegendo o combate a violéncia como uma das prioridades em seus programas. Nesse
contexto, a Seguranca Publica requer a cada dia a busca por novas alternativas, as quais
passam pelos caminhos da integracdo e articulagdo entre as Forcas presentes no territorio,
especialmente com o fomento 2 participagdo popular. E com base em tais premissas que uma

nova filosofia organizacional vem sendo implementada no exercicio das medidas de policia

"' No final do Séc. XVIII o filésofo e jurista inglés Jeremy Bentham concebeu a ideia do panéptico, estudando o
sistema penitencidrio. O pandptico consiste em um projeto de prisdo circular composto por celas igualmente
distantes de um ponto central onde situar-se-ia o inspetor. “Essas celas sdo separadas entre si € os prisioneiros,
dessa forma, impedidos de qualquer comunica¢@o entre eles, por particdes, na forma de raios que saem da
circunferéncia em direcdo ao centro, estendendo-se por tantos pés quantos forem necessdrios para se obter uma
cela maior. O apartamento do inspetor ocupa o centro.” (Bentham: 2008, p. 21)
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no Brasil, especialmente pelas instituicdes que constituem o sistema de Seguranga Publica: a

Policia Comunitaria.

4.4.1 Conceito

Iniciada com experiéncias a partir do ano de 1970 em paises como Estados Unidos,
Japdo, Colombia e Argentina, tal filosofia € assim definida por Trojanovicz e Bucqueroux

(1999, p. 04):

Policia Comunitdria € uma filosofia e uma estratégia organizacional que proporciona
uma nova parceria entre a populacdo e a policia. Baseia-se na premissa de que tanto
a policia quanto a comunidade devem trabalhar juntas para identificar, priorizar e
resolver problemas contemporineos tais como crimes, drogas, inseguranca,
desordens fisicas e morais e, em geral, a decadéncia do bairro, com o objetivo de
melhorar a qualidade geral da vida na area.

Complementando o pensamento acima, conforme Marcineiro e Pacheco (2005, p. 83),
Policia Comunitdria é: “uma filosofia e uma estratégia organizacional, pois ndo se trata
apenas de programas isolados, ao contrdrio, os seus principios e conceitos passam a orientar a
acdo da Policia como um todo, enquanto organizagao, e do préprio policial.”

A filosofia de Policia Comunitdria é, portanto, algo mais amplo que o simples
atendimento reativo, posterior ao acontecimento de um fato delitivo. A resolu¢do dos
problemas existentes nos bairros pressupoe a perfeita harmonia entre as instituicdes policiais e
os moradores, além do envolvimento dos diversos orgdos do Poder Publico e ndo
governamentais, associacdes do bairro, comerciantes, profissionais liberais, Igreja, escolas,
imprensa e todos os outros organismos sociais que possam, de uma forma ou de outra,
contribuir para a melhoria da vida social.

A filosofia preconiza integrar para melhorar, detectando-se os problemas da localidade
e buscando sugestdes, conforme as prioridades elencadas conjuntamente. Nesse sentido,
Skolnick e Bayley (2002, p. 98) apontam a finalidade desta proposta de trabalho, citando as

experiéncias de alguns paises:

O propésito geral da policia comunitdria é estabelecer uma ponte para diminuir a
distancia entre o povo e os agentes do policiamento. Para realizar tal tarefa, as forgas
policiais de Detroit e de Houston foram a cada uma das moradias, oferecendo-se
para realizar inspec¢des de seguranca e perguntando sobre os problemas de crime no
bairro. Em Cingapura e no Japdo, tais visitas rotineiramente sdo feitas em todas as
residéncias. Os policiais preenchem um pequeno formuldrio de informagdes sobre os
habitantes, seus relacionamentos, propriedade de veiculos motorizados, e qualquer
outra coisa que for considerada pertinente.
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Faz-se importante entender a distincdo existente entre Policia Comunitiria e
Policiamento Comunitdrio. A Policia Comunitdria é a filosofia organizacional, o modelo
integrativo que deve ser aplicado indistintamente por todos os 6rgios de Policia em parceria
com outras instituicdes, sobretudo, com a participagdo da comunidade. Por sua vez, o
Policiamento Comunitdrio consiste na acdo de policiar propriamente dita, isto €, o
patrulhamento preventivo e ostensivo na localidade.

Desse modo, o Policiamento Comunitério se restringe a maneira de policiar, que € a
utilizacdo dos policiais e seus servicos de patrulhamento didrio nas mais variadas
modalidades, seja a pé, em bicicletas, motocicletas, viaturas, a cavalo, dentre outras, com o
intuito de prevenir as acdes criminosas através do emprego escalonado dos niveis de forga,
indo desde a simples presenca fisica no local até o emprego de alternativas letais,

desencorajando, assim, todos aqueles que tenham a intenc¢do de cometer algum ato delituoso.

4.4.2 Caracteristicas

Um primeiro traco caracteristico da Policia Comunitdria é a desconcentracdo. Tal
elemento consiste na distribuicdo de competéncias no ambito da prépria estrutura das Policias,
visando a qualidade na prestacdo dos servicos ao publico. Para tanto, estimula-se a
delimitacdo de dreas especificas, setorizando regides e colocando-as sob responsabilidade
espacial aos policiais, em contraposi¢cao a uma obrigacdo meramente temporal, relacionada a
jornada de trabalho.

Na tradicional atividade policial, observa-se o simples atrelamento do policial ao turno
de servi¢o, ndo sendo relevante para ele fomentar melhorias para a localidade, uma vez que ali
ndo encontra identidade alguma. Ao contrério, a responsabilidade espacial torna o policial
agente efetivo de uma praxis na comunidade, sendo uma referéncia em termos de
identificacdo e propositura de solucdes aos problemas locais.

Outra caracteristica marcante na filosofia de Policia Comunitdria consiste na busca
pela proximidade. Ao longo do tempo e, com a evolucdo da sociedade, observa-se que as
pessoas passaram a interagir cada vez menos pessoalmente, face a face. Os novos meios de
comunicacdo em tempo real e as rotinas da sociedade atual acentuaram essas transformacdes e
as instituicdes policiais ndo ficaram alheias a tais mudancas. Com efeito, fomenta-se a
complementacao da rotina de patrulhamento motorizado por outras formas de policiar, dentre
elas, a retomada do policiamento a pé, assim como a instalacio de pontos de apoio ou

pequenos postos descentralizados de atendimento ao cidadao.
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A vida em sociedade é marcada pela existéncia de conflitos humanos, ndo havendo
uma sociedade perfeitamente igualitdria. Nesse contexto, outro traco da filosofia em questdo é
a primazia pelo respeito as diferengas individuais e coletivas. Os conflitos, por vezes, podem
se dar em decorréncia das diferentes opinides e orientacdes de determinados grupos sociais
que coexistem, o que pode fazer com que pensamentos divergentes gere discriminacdo e
intolerancia. Nos ditames da Policia Comunitéria, o agente publico ndo pode fazer quaisquer
distingdes ou deixar que posicionamentos pessoais dialéticos comprometam um tratamento
igualitdrio a todos os cidaddos. Deve, ao contrério, fazer valer sua legitimidade para fomentar
o respeito aos direitos de todos, mediando eventuais conflitos de interesse das pessoas,
objetivando uma convivéncia mais harmoniosa.

Outra caracteristica da Policia Comunitdria consiste no respeito a livre manifestacao,
com o estimulo a participagdo popular nas questdes pertinentes a melhoria da qualidade de
vida na localidade, sobretudo, quanto a Seguranca Publica.

Por fim, uma dltima importante premissa de tal modelo diz respeito a garantia da
plenitude dos direitos a cidadania. Seguranca Publica e cidadania caminham sempre juntas e o
cidaddo somente pode ser plenamente qualificado como tal a partir da efetiva participacao na
construcdo e aprimoramento das condi¢des do ambiente em que coexiste ao lado das demais
pessoas.

Nesse particular, no entanto, cumpre destacar que a cidadania ndo representa somente
direitos. Portanto, a no¢do de Seguranga Publica, constitucionalmente positivada em nosso
ordenamento juridico e fomentada pela Policia Comunitdria, estimula o individuo a participar
da identificacdo de problemas e da busca por solu¢des nas comunidades, mas também a
assumir suas responsabilidades individuais para a constru¢do de uma sociedade mais segura.

Como exposto nesta sec¢do, a Policia Comunitaria representa a quebra do paradigma de
atuacdo policial na forma tradicional, aproximando policia, Poder Publico e comunidade,
mantendo uma relagdo mais estreita, possibilitando a seguranga necessaria para a obten¢ao de
informacdes Uteis aos agentes publicos sobre os problemas enfrentados em uma localidade,
bem como os anseios e as prioridades, ndo s6 quanto aos problemas de Seguranca Publica,
mas também referentes a outros aspectos da vida em sociedade, capazes de afligir a paz e a
tranquilidade dos cidaddos.

Destarte, deve-se entender a sociedade como um ambiente permeado por diversos
sistemas que requerem uma atuacdo integrada e o envolvimento das diferentes instituicoes
publicas e privadas, das Pessoas Politicas e dos Poderes da Republica, sobretudo com a

participacdo da sociedade, como preconiza a Policia Comunitdria. Tal enfoque representa
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valorosa alternativa para a melhoria na prestacdo dos servigos publicos aos cidadaos,
mormente, no que diz respeito as acdes na drea da Seguranca Publica, temdtica que serd

abordada na préxima unidade deste trabalho.
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5 ADMINISTRACAO PUBLICA E INTEGRACAO INSTITUCIONAL

Como precedentemente apresentado, através de uma interpretagdo em sentido amplo, a
Administracio Publica redine diversos organismos administrativos, desempenhando o
planejamento, organizagdo, dire¢do e o controle de bens e servigos publicos disponibilizados
ao cidaddo, em prol da fruicdo de interesses gerais e sociais, sob um regime juridico
derrogatério do direito privado. Através das atividades que o Estado exerce direta ou
indiretamente, almeja-se a satisfacdo das necessidades publicas, mediante procedimentos
tipicos do direito publico, abrangendo o papel desempenhado pelos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio.

Ademais, observou-se que, dentre os servicos publicos considerados essenciais,
indubitavelmente, encontra-se os de seguranga, visto que opera influéncias diretas sobre
importantes direitos e garantias constitucionais do ser humano, a exemplo dos direitos a vida,
liberdade, incolumidade fisica etc. Nesse contexto, em meio ao aumento da criminalidade e
consequente sensacdo de inseguranga, vive-se um momento de mudanca de paradigma, onde
o modelo tradicional com medidas de policia essencialmente reativas vem sendo
gradualmente substituido por uma atuagdo administrativa marcada pelo fomento a acdes de
integracdo entre os diversos 6rgios do sistema de seguranca, ombreados a outras institui¢des
e, principalmente, a sociedade civil.

Destarte, a presente unidade tem por escopo a discussdo sobre a atuacdo integrada na
Seguranca Publica, como alternativa eficaz para a garantia de mais tranquilidade e ordem para
a convivéncia em sociedade. Para tanto, apresentar-se-4& como exemplo a experiéncia
vivenciada em cardter experimental na Regido Metropolitana de Sdo Luis e os resultados

obtidos depois de decorrido um ano de atuagdo.

5.1 Abordagem Sistémica na Seguranca Puablica

A realizacdo de estudos com base nos sistemas tem sua origem no final da década de
1950, momento em que o bidlogo alemdo Ludwing von Bertalanffy elaborou, acompanhando
os avangos na Biologia, uma teoria de carater interdisciplinar cujo objetivo era transpor os
entraves advindos de cada ciéncia e, a0 mesmo tempo, promover principios que pudessem ser

aplicados as demais areas do conhecimento. Essa teoria foi denominada Teoria Geral dos
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Sistemas (TGS)'? e conferia a caracteristica de permeabilidade as ciéncias, ou seja, defendia a
eliminagdo de suas fronteiras e o preenchimento das lacunas entre elas.

O termo sistema € costumeiramente utilizado para definir a inter-relacdo de partes de
um todo em um processo produtivo, com a intencdo de obter determinado resultado. Sendo
assim, uma estrutura sistémica € formada por partes integradas que possuem caracteristicas
definidas, desempenhando acdes que, interdependentes, geram como o produto energia,
matéria, bens ou servigos.

A compreensdo sistémica requer, desse modo, a identificacao de elementos dentro de
um contexto (ambiente), percebendo o papel que cada um desempenha e as relacdes que se
estabelecem, por fim, verificando-se o produto de seu funcionamento, como também aspectos
que servem como ponto de avaliacio, retroalimentando o sistema a que pertencem.

Figurando como um dos aspectos principais da vida em sociedade, nos dias atuais,
todos os olhares se voltam para a Seguranca Publica e, nesse particular, geralmente, incorre-se
no erro de considerar as institui¢des policiais como as Unicas responsaveis pela inseguranga e
crescimento da criminalidade que aflora pelo pais. No entanto, € a partir da interpretacao
ampliada do artigo 144 da Constitui¢do Federal, superando-se o reducionismo em se conceber
a seguranca como papel somente da policia, que este segmento publico deve ser analisado,
conclamando-se as diversas institui¢des e a sociedade para a assuncdo de seu papel como

protagonistas das questdes de seguranca e ordem publica. Nesse sentido, Sales (2015, p. 4):

Cumpre trazer para o contexto social as diversas organizagdes publicas encarregadas
de fazer a preservacdo da ordem publica e, assim, compreender como funciona o
sistema de seguranca publica. O sistema somente terd essas caracteristicas se
realmente tiver seus entes e suas institui¢cdes interligadas num objetivo tnico, assim
como ele préprio deve estar em sintonia com os demais sistemas do estado [...].

A premissa maior de uma atividade sistémica €, destarte, a atuacdo interdependente de
suas partes. Sao suas relacOes de organizagdo e coordenacdo que catalisam a producdo de
bons resultados, produtos que certamente ndo teriam os mesmos caracteres se decorrentes de
processos isolados. Nessa esteira, segundo Marcineiro (2009, p. 56):

As propriedades sist€micas sdo destruidas quando um sistema € dissecado em

elementos isolados, ou seja, ndo encontraremos as propriedades do Sistema de
Seguranca Publica nos diversos 6rgdos que o compdem, isoladamente. Por outro

'> A Teoria Geral dos Sistemas baseia-se na andlise das relages de dependéncia entre as disciplinas, bem como
no estudo das necessidades de interacdo existentes entre as mesmas. Assim, o isolamento e a parcialidade,
agentes que contribuem para um desconhecimento ou estranhamento mituo por parte dos ramos do
conhecimento, dao lugar a um estudo onde os objetos (sejam sociais, fisicos, bioldgicos, etc.) sdo tratados como
elementos de um mesmo conjunto: o sistema.
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lado, ndo haverd sistema de seguranca publica se os 6rgdos que deveriam compd-lo
estiverem agindo isoladamente, sem a necessdria inter-relacdo. Ha, portanto, a perda
da propriedade do sistema, cujos benéficos efeitos sdo pretendidos na preservagdo da
ordem publica.

A medida que os entes da Administragio Publica realizam diversas atividades e
servicos direcionados a fruicdo dos interesses e necessidades da coletividade, visando a
garantia do bem comum, a abordagem sistémica na Seguranca Publica figura como alternativa
que possibilita o alcance de resultados satisfatérios no que se refere a reducdo dos indices de
criminalidade, contribuindo para a harmonizagdo das relagdes sociais. No complexo ambiente
que € a sociedade vdrios atores devem integrar o sistema da Seguranga Publica, tais como o
Ministério Publico, o Poder Judicidrio, 6rgdos de transito, instituicdes de prote¢do ao meio
ambiente e ao cidadao e, até mesmo, as institui¢des do Sistema Penal.

Por outro lado, sabe-se que a omissdo ou mesmo a caréncia do Estado na propositura
de politicas de inclusdo em suas diversas dreas de administracdo, tais como educacdo, cultura,
saude, infincia e juventude, urbanismo, meio ambiente, dentre outras, pode gerar como
consequéncia o aumento nos indices de criminalidade e violéncia, desencadeando a
inseguranca publica. Por isso, deve o Poder Publico elaborar politicas dotadas de um caréter
sist€émico, exercidas de forma proativa e com maior envolvimento das institui¢des
encarregadas de tais setores.

A luz dos ensinamentos de Marques (2015), para a consecucao de tal objetivo, podem
ser vislumbradas algumas diretrizes-chave, dentre as quais:

a) A orientacdo das politicas na drea de Seguranca Publica deve partir de uma boa base
de dados, produzindo-se um diagndstico correto a respeito da natureza e da dimensdo dos
problemas a serem enfrentados quanto a seguranga em uma localidade;

b) A opc¢do por uma estratégia de prevencdo da criminalidade e da violéncia deve
constituir a esséncia dos programas de Seguranca Publica, sobretudo municipais;

¢) As iniciativas em Seguranca Publica devem desenvolver-se a partir de uma rede de
atores sociais, englobando os diferentes servicos oferecidos pelo Estado, entre eles, as
agéncias publicas de policiamento, até as agéncias privadas e os proprios cidadios;

d) Deve-se buscar a modificacdo do modelo reativo por uma forma de atua¢do mais
ampliativa, concebendo-se o proprio papel dos 6rgios de Seguranga Publica na afirmacdo de
estratégias preventivas junto a comunidade.

Com a implementacgdo de tais vetores de acao, aliados a constru¢do de uma sélida base
de dados socioecondmicos e, especialmente, criminais e de violéncia de uma determinada

localidade, a Administragcdo Publica poderd atuar de forma planejada no fendmeno da
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prestacdo do servico publico ao cidaddo, sobretudo na drea da Seguranca Publica. Assim,
além de se obter uma padronizacio de linguagens e procedimentos nas acdes de orientagdo,
disciplinamento e fiscalizacdo de atividades nos mais diversos setores, melhorando a
qualidade de suas atividades precipuas, as institui¢des poderiam realizar acdes integradas,
envolvendo a sociedade civil, a iniciativa privada e as instituicdes de ensino e pesquisa, sendo
possivel o alcance de mudancas e aprimoramentos nas politicas publicas destinadas a
Seguranca Publica, potencializando-se a eficiéncia desta enquanto sistema social direcionado
ao cidaddo.

A partir do enfoque sistémico da seguranca, bem como com o uso das nogdes
preconizadas pela filosofia de Policia Comunitéria, algumas experi€ncias t€ém sido proveitosas
no Brasil e € nesse contexto que, a seguir, apresentar-se-d4 a iniciativa idealizada pelo
Ministério Publico do Estado do Maranhdo em curso desde o inicio do ano de 2015, na regido

metropolitana de Sao Luis.

5.2 Atuacao integrada na Seguranca Puablica: experiéncia na Regiao Metropolitana de
Sao Luis

A tutela difusa da Seguranca Publica como objeto de atuacdo das instituicdes do Poder
Publico exige a andlise interdisciplinar das causas da criminalidade e violéncia. Somente
desse modo serd possivel a esses atores institucionais identificar e promover politicas publicas
adequadas a cada realidade, capazes de ocasionar melhorias efetivas na sensacdo de seguranca
dos cidaddos ali existentes, especialmente em localidades marcadas pela vulnerabilidade.

Nessa esteira, de acordo com Cavalcante Neto (2013, p. 59):

E preciso saber que, quando as policias, o Ministério Piblico, o Judicidrio e o
sistema carcerdrio precisam agir, ¢ porque os mecanismos informais de controle da
sociedade falharam. E bem verdade que inexiste sociedade sem crime, mas é preciso
controla-lo em patamares aceitdveis de convivéncia.

Portanto, uma vez contrariados os padrées de normalidade na convivéncia social e,
com isso, comprometida a paz e a tranquilidade puiblica, o Estado, por meio de todos os seus
orgdos, especialmente aqueles que exercem as medidas de policia, tem o dever de agir
preventiva e reativamente com o intuito de garantir a seguranca da coletividade e a tutela das
liberdades individuais.

Partindo de tais pressupostos, sob a coordenacdo do Ministério Piablico do Estado do
Maranhao, através da 1* e 2* Promotorias de Justica de Controle Externo da Atividade Policial

(PJCEAP), diversas instituicdes da Administragdo Direta e Indireta, aliadas a instituicdes de
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ensino, pesquisa, bem como a setores da sociedade civil organizada, vem desenvolvendo
acOes integradas desde o inicio do ano de 2015. Através da realizacdo de um trabalho
interinstitucional junto a sociedade, partindo da padronizacdo de diretrizes e condutas, bem
como da atuacdo conjunta no disciplinamento de dreas delimitadas, tais institui¢des tém

buscado a reducdo dos indicadores criminais em tais localidades.

5.2.1 Metodologia

Em meio a constatacdo de um cendrio permeado por aspectos de desordem urbana,
com o objetivo de realizar a apuracdo de irregularidades na concessdo de licencas pelos
Orgdos publicos, além de possiveis omissdes na fiscalizagdo dessas autorizagdes para o
funcionamento das atividades comerciais e de servigos na drea compreendida entre a Avenida
Litoranea e as 4reas da Ponta D'areia e Laguna da Jansen, as referidas promotorias,
instauraram no dia 03 de fevereiro de 2015 o Inquérito Civil n° 01/2015-1* e 2* PJCEAP,
formalizado através de portaria de mesma numeragao.

Inicialmente, figuraram como representadas no referido procedimento as seguintes
instituicdes: Blitz Urbana, Corpo de Bombeiros Militar do Maranhdo (CBMMA), Policia
Militar do Maranhdao (PMMA), Prefeitura de Sao Luis, Policia Civil do Maranhdao (PCMA) e
Secretaria de Estado da Seguranca Publica (SSPMA), bem como foram notificados para
prestar esclarecimentos enquanto investigados o Secretario titular da Secretaria Municipal de
Urbanismo e Habitagdo (SEMURH), a Delegada Titular da Delegacia de Costumes € o
Comandante da Companhia de Policia Militar de Turismo Independente (CPTur Ind).

Durante a primeira audiéncia, presentes os agentes publicos mencionados, foram
identificadas, dentre outras, as seguintes situacoes de irregularidade:

a) Dificuldade na fiscalizacao técnica dos eventos e estabelecimentos;

b) Barracas e outras edificagdes em situacdo de desgaste estrutural e desprovidas de
sistemas de prevenc¢do e combate a incéndio;

c) Entraves procedimentais e conflitos de competéncia entre os O6rgdos quanto a
expedi¢do de licencas para eventos de diversdo publica, bares, casas de show e congéneres,
bem como deficiéncias na fiscaliza¢do de seus termos, tais como o horario de funcionamento;

d) Polui¢do sonora e perturbag¢io do sossego publico;

e) Ocupagdo desautorizada de passeios publicos por bares, restaurantes e vendedores
ambulantes, como canteiros e calcadas;

f) Poluicdo ambiental decorrente do mau acondicionamento de residuos;
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g) Comercializacdo ilegal de bebidas alcéolicas, trafico de drogas e dentncias de
prostitui¢do no entorno de postos de combustivel, dentre outros entraves.

Além disso, com o intuito de caracterizar estatisticamente o ambiente quanto a
Seguranca Publica, o Centro Integrado de Operacdes de Seguranca (CIOPS) apresentou
relatério contendo o resumo das principais ocorréncias no periodo de agosto a dezembro de
2014 nas localidades da Ponta D'Areia, Laguna da Jansen e na Avenida Litoranea.

Em razdo dos indicadores apresentados pelo referido Centro de Operagdes e em meio
a todas as problemdticas identificadas, foram tracadas estratégias de trabalho pautadas na
atuacdo conjunta das institui¢cdes, desde a fase de planejamento até a avaliacdo. A iniciativa
materializou diversas a¢des de campo, tais como: a Instauracdo de Processos Administrativos
individualizados; reunides setoriais com promotores de eventos e donos de estabelecimentos;
desocupagdao de espacos publicos e demolicdes de edificacdes irregulares (Foto 01);
fiscalizacdo do comércio informal (Foto 02); expedicdo de notificagdes, assim como a
realizacdo de operagdes de policiamento de transito direcionadas ao combate ao trafico de
drogas, porte ilegal de arma de fogo e embriaguez ao volante (Foto 03). Ademais, na regido
da Laguna da Jansen e da Ponta D’Areia, alguns proprietarios de bares e restaurantes tiveram

seus estabelecimentos fechados temporariamente, até a regularizacdo das suas atividades.

Foto 01 — A¢do de demolicdo de edificagdo irregular

Fonte: arquivo do autor
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Foto 02 — Fiscalizagdo do Comercio informal

Fonte: Arquivo do autor

Foto 03 — Operacao de Transito

‘ .- - o Ty
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Fonte: Policia Militar do Maranhio

Além das acdes apontadas, a Secretaria de Estado da Seguranga Publica, através do
CIOPS realizou o acompanhamento das areas por meio do sistema de videomonitoramento da
regido metropolitana, bem como procedeu a quantificagdo periddica dos registros de

ocorréncia, ao passo que se constituiu uma agenda permanente de reunides de avaliacdo



78

posteriores a cada acdo desempenhada (Foto 04), consubstanciadas pelos dados estatisticos

fornecidos pelo Centro de Operacdes.

Foto 04 — Reunido de avaliagdo

Fonte: arquivo do autor

A delimitacdo dessas estratégias culminou com a formagdo de uma verdadeira Forga-
Tarefa, com vistas ao desenvolvimento de uma série de intervencdes voltadas ao
disciplinamento de tais dreas-piloto, inicialmente denominadas “Operagdo Asfixia”. Acerca
da delimitacdo das localidades, optando-se pelas dreas compreendidas entre a Litoranea, Ponta
D'areia e Laguna da Jansen, o critério adotado consistiu no fato de serem lugares com
extensdo territorial reduzida e em virtude de se qualificarem como produtos turisticos locais,
juntamente com Centro Histérico de S@o Luis onde também transcorreram acdes
complementares as ja desenvolvidas por 6rgdos de protecdo, a exemplo do Instituto de
Patrim6nio Histérico e Artistico Nacional (JPHAN). A escolha de tais espacos
impossibilitaria ainda o direcionamento de criticas por parte de setores da sociedade e da
imprensa ao Poder Publico, refutando-se a argumentacdo de que este somente realiza medidas
de policia e acdes de fiscalizacdo em dreas periféricas da Cidade, atingindo somente as faixas
populacionais menos favorecidas.

Ao longo de um ano de atuagdo, foram empreendidas diversas acdes articuladas,
estratégias que contaram como a insercdo de um numero crescente de novas instituicoes
participantes a cada semana, tais como: Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SEMMAM), Secretaria Municipal de Transito e Transportes (SMTT), Instituto Maranhense
de Estudos Sociocartograficos (IMESC), Blitz Urbana, Universidade Ceuma (UNICEUMA),
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Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), Instituto de Criminalistica (ICRIM), Guarda

Municipal de Sao Luis, dentre outras (Foto 05).

Foto 05 — Representantes das Instituicdes do Poder Pablico
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Fonte: arquivo do autor

5.2.2 Resultados Obtidos

ApOs andlise pormenorizada dos fatos que se apresentaram no curso do inquérito, a
Instituicdo ministerial constatou que a conduta dos investigados ndo ofendeu a probidade
administrativa, considerando-se como fatores entropicos que levaram ao cendrio inicial os
entraves encontrados na seara procedimental dos O6rgdos publicos na fiscalizacdo de
estabelecimentos, visto que atuavam isoladamente.

A partir da definicdo de estratégias integradas e da padronizacdo de condutas, as
operacoes realizadas durante todo o ano de 2015 e continuadas no ano de 2016 apresentaram
resultados bastante significativos, notadamente quanto ao combate a ocupacgdo irregular do
espaco publico, polui¢do sonora, desordem publica, além da reducio dos registros referentes
ao trafico de drogas, alcoolemia, embriaguez ao volante, dentre outros aspectos diretamente
relacionados com a necessidade de efetiva fiscalizacdo pelo Poder Publico.

Consubstanciando a efetividade das agdes, a seguir, apresentar-se-4& um quadro
comparativo contendo as vinte e seis modalidades infracionais consideradas mais importantes
para efeito de acompanhamento estatistico pelo Centro Integrado de Operacdes de Seguranca

dentro do inquérito civil ora em andlise (Quadro 01). Tais varidveis representam as principais
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ocorréncias registradas em localidades onde ha concentracdes de publico, caracteristica
essencial das localidades-piloto para a atuacdo do grupo de trabalho interinstitucional. Os
registros apresentados referem-se ao periodo correspondente ao ano anterior as agdes

comparado ao periodo de um ano de trabalho conjunto.

Quadro 01 — Comparativo do total de ocorréncias entre o ano anterior e o primeiro ano de
trabalho integrado (por tipo de ocorréncia)

TIPO DE OCORRENCIA 203022005 | ® | a0h02a006

AMEACA 28 7% 26
ARROMBAMENTO 36 -19% 29
ATROPELAMENTO 8 -75% 2
AVERIGUACAO 297 -18% 243
CHOQUE 11 -64 % 4
COLISAO 35 -37% 22
COND. DE VEICULO EM EST. DE EMBRIAGUEZ 14 0% 14
CONDUTA INCONVENIENTE 58 2% 57
DANO/DEPREDACAO 13 -62% 5
DESACATO 11 -9% 10
DESOBEDIENCIA 1 100% 2
DIRECAO PERIGOSA 14 7 % 15
DISPARO DE ARMA DE FOGO 15 -53% 7
ESTUPRO 1 -100% 0
FURTO 53 -19% 43
HOMICIDIO COM ARMA DE FOGO 7 -86 % 1
LESAO CORPORAL 57 -35% 37
PERTUBACAO DO SOSSEGO ALHEIO 57 -39% 35
PORTE ILEGAL DE ARMA DE FOGO 2 50% 3
PROVOC. DE TUMULTO 22 -50 % 11
ROUBO 140 -22% 109
TENTATIVA DE HOMICIDIO 2 -100% 0
TENTATIVA DE ROUBO 9 -100% 0
TRAFICO DE ENTORPECENTES 17 -53% 8
USUARIO DE ENTORPECENTE 20 -40 % 12
VIAS DE FATO 21 -48 % 11

Total Geral 949 -26% 706

Fonte: CIOPS (2016, p. 1)

A partir da ilustrac@o, constata-se que houve reducdo significativa em quase todas as
varidveis consideradas como amostra, a ndo ser nas ocorréncias de porte ilegal de arma de
fogo, desobediéncia e direcdo perigosa, as quais sofreram aumento em uma unidade em seus

registros. Considerando-se a totalidade de ocorréncias captadas, nota-se que das 949 situacdes
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registradas pelo CIOPS no ano anterior aos trabalhos, obteve-se a redu¢do no ano seguinte
para 706 registros, refletindo, assim, uma queda percentual de 26% no total de ocorréncias.
Observando-se o0s percentuais de variagdo, nota-se que modalidades como as
ocorréncias de atropelamento, choque, dano, desobediéncia, bem como homicidio e estupro
obtiveram reducdes em percentuais acima de 60%, denotando resultados bastante satisfatérios
nas acgoes.
Ao seu turno, agrupando-se tais varidveis a partir do critério da localidade em que se

deram as a¢des, o Quadro 02 aponta os seguintes quantitativos:

Quadro 02 — Comparativo do total de ocorréncias entre 0 ano anterior e o primeiro ano de
trabalho integrado (por localidade)

LOCALIDADE 03.02.2014 A 03.02.2015| % |03.02.2015 A 03.02.2016
LAGUNA DA JANSEN-ZN 258 -33% 173
LITORANEA-ZN 237 -13% 207
PONTA D’AREIA-ZN 454 -28% 326
Total Geral 949 -26 % 706

Fonte: CIOPS (2016, p. 2)

A partir dos quantitativos acima, pode-se verificar que houve consideravel reducao das
ocorréncias em todas as trés localidades onde foram realizadas as operacdes pelos agentes
publicos. A ilustracdo seguinte (Grafico 01) expde tais quantitativos, projetando em termos

percentuais as reducdes obtidas nas respectivas dreas:

Graéfico 01 — Comparativo do total de ocorréncias entre o ano anterior e o primeiro ano de
trabalho integrado (percentual por localidade)

454
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Fonte: CIOPS (2016, p. 2)
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Comparando-se os totais de registros do ano anterior ao inquérito em relagdo ao
primeiro ano de operagdo, observa-se que houve reducdes de 33%, 13% e 28%
respectivamente para as dreas da Laguna da Jansen, Av. Litordnea e Ponta D’Areia. Neste
aspecto, cumpre destacar que a ultima localidade apresentou-se como a drea detentora dos
maiores indices no ano anterior (454 registros), vivenciando uma reducio de quase 30%.

Por fim, através do Gréfico 02, apresenta-se o total de varidveis listadas, comparadas

ao quantitativo que apresentou reducdo apds um ano de trabalho integrado das institui¢des:

Griéfico 02 — Comparativo do total de varidveis listadas e total que apresentou redu¢do no
primeiro ano de trabalho integrado

26

23

89%

m Total de ocorréncias listadas ~ ® Total de ocorréncias que tiveram reducdo
Fonte: CIOPS (2016, p. 2)

O gréfico expressa que, das 26 modalidades analisadas pelo CIOPS ao longo do
periodo, 23 delas sofreram redug@o apds o primeiro ano de trabalho, representando, assim,
89% das variaveis estudadas. Depreende-se, portanto, que a atuacdo sistémica dos agentes
publicos ocasionou, de fato, a melhoria dos indices referentes a Seguranca Publica nas areas
de estudo. Ademais, resta evidente que, a partir da integracdo das instituicdes, as acdes por
elas realizadas no combate as irregularidades mostraram-se mais eficientes, se comparadas as
acoes anteriores, desempenhadas de modo isolado.

Quanto ao aspecto juridico, em se tratando do objeto do procedimento instaurado, ao
final dos trabalhos, o Ministério Publico constatou que ndo houve ofensa a probidade

administrativa por parte das autoridades, haja vista que a caracterizagdo das condutas

tipificadas como Atos de Improbidade Administrativa, previstas nos artigos 9° a 11 da Lei n°
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8.429/92" ¢ a consequente a aplicagdo das sangdes previstas, exige como elemento
fundamental o dolo, o que ndo se constatou no caso em tela, ndo sendo proposta acdo por ato
de improbidade contra os mesmos.

A partir da iniciativa de integracdo, novas alternativas ji estdo sendo estudadas pelo
grupo, a exemplo da implementacdo do mapeamento de ocorréncias de crimes contra a vida
por meio do geo-referenciamento, utilizando-se de bancos de dados de instituicdes publicas e
mesmo de agéncias com personalidade juridica de direito privado. Além disso, as institui¢des
tém buscado a integracdo com os Poderes Judicidrio e Legislativo, realizando audiéncias

publicas (Foto 05) e reunides visando o maior fortalecimento das acdes.

Foto 06 — Audiéncia publica na Camara Municipal de Sdo Luis
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Fonte: arquivo do autor

Ademais, destaca-se também como resultados operacionais: a padronizacdo de
procedimentos para retirada de licencas e autorizagdes por parte dos promotores de evento e
proprietarios de estabelecimentos comerciais, a partir do alinhamento de condutas das

instituicdes administrativas; fixacdo dos hordrios-limite para o funcionamento de tais eventos,

'3 A referida lei versa sobre as sangdes aplicdveis aos agentes ptiblicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na Administracdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional e da
outras providéncias. O artigo 9° aponta os atos que importam enriquecimento ilicito a partir da aufericdo de
vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade. O artigo
10 traz os atos que geram lesdo ao erdrio, ensejando perda patrimonial, mediante desvio, apropriagdo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades. Por sua vez, o artigo 11 define os atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da Administragdo Publica, violando os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigoes.
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em meio a uma maior conscientiza¢do de tais profissionais; definicdo de procedimentos de
controle quanto a emissdo de ruido, comercializagdo de bebidas alcodlicas, trafego no
entorno, dentre outros elementos relacionados aos eventos de diversao publica, dentre outros.

Outrossim, através dos bons resultados obtidos com a experiéncia em comento, novas
alternativas estdo em fase de planejamento em prol da melhoria da Seguranca Publica e do
trabalho das institui¢des do Poder Publico. Nesse contexto, ressalta-se a existéncia de projetos
no sentido que as Promotorias de Justica de Controle Externo da Atividade Policial do
Ministério publico do Maranhdao passem a receber a denominacdo de Promotorias de
Seguranca Publica, com atuagdo inicial na Capital e, posteriormente, no interior do Estado.
Tal proposta visa fortalecer ainda mais acdes em meio a importancia que a protecao difusa da
Seguranca Publica assume na atualidade. Além disso, encontra-se em fase de elaboracdo a
carta acustica de Sao Luis, documento que apresentard um diagndstico acerca da emissao de
ruidos nos bairros da cidade, cujo mapeamento sonoro estd concluido nas areas que foram
objeto de atuacdo no presente inquérito civil publico.

Mais importante que o alcance dos resultados apresentados, observou-se quio
significativa € a contribuicio da atuacdo integrada dos orgdos da Administracdo e a
potencialidade que tal integracdo pode conferir aos servicos publicos, especialmente, os
relacionados a Seguranca Publica. O resultado maior do inquérito instaurado pela Institui¢do
Ministerial consistiu no fortalecimento da cooperagdo institucional, tendo como premissas
mestras as garantias fundamentais da vida e liberdade, com vistas a melhoria da Seguranca

Publica e a convivéncia harmoniosa em sociedade.
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6 CONCLUSAO

Ao longo das paginas deste estudo, observa-se que a Administragdo Puiblica pode ser
entendida sob vérios sentidos, contemplando desde os entes publicos e pessoas juridicas que
planejam e executam a funcdo administrativa, como também designando a prépria esséncia
das atividades exercidas pelos referidos entes, direcionadas ao atendimento de interesses de
natureza publica, econdmica, bem como voltadas a frui¢do das necessidades mais urgentes da
coletividade. Consiste ainda no conjunto de fungdes necessdrias para organizar a
administracdo do Estado em todas as suas instancias, funcdes essas regidas a partir da
obediéncia as disposi¢des de um sistema normativo, mormente, respeitando-se os primados da
legalidade o do interesse social como for¢a matriz e motriz do regime-juridico administrativo.

Para o atendimento de tais necessidades, a Administracao Publica estrutura-se através
dos 6rgaos da Administracdao Direta e Indireta e suas rotinas e procedimentos manifestam-se
por conta da atuacdo de agentes publicos. Tais profissionais representam instrumentos
expressivos de sua vontade ou agdo, realizando o servico publico em nome daquela, ainda que
em cardter apenas ocasional, sob as espécies de agentes politicos, servidores estatais ou
mesmo particulares em colaboracdo com o poder publico. No cumprimento de suas
responsabilidades, essas pessoas fisicas, além da obediéncia as func¢des de seus cargos,
conforme o regime juridico vigente, devem prezar pelo fiel seguimento aos principios
constitucionalmente estabelecidos.

Representando objeto resultante da atuacdo da Administracdo Publica ao cidadao,
através de seus agentes, figuram os servicos publicos, os quais podem ser analisados sob dois
sentidos, significando todas as atividades do Estado, independentemente da natureza, seja ela
administrativa, judicial ou legislativa, de fomento, intervencao ou de policia; como também,
referindo-se a prestacao direta de servigos e utilidades ao cidaddo individualmente. Em meio a
grande divergéncia doutrindria, resta adequado considerar todas as interpretacdes como
aceitdveis, apenas graduando-se de forma decrescente os conceitos, desde a concepcao mais
ampla, até a no¢do mais restrita.

Especificamente em relacdo a Seguranca Publica, nota-se que o legislador constituinte
estabeleceu taxativamente no artigo 144 as instituicdes a quem coube o dever de garantir tal
direito a sociedade. No entanto, em meio aos processos de crescimento desestruturado das
cidades, aumento nos indices de violéncia e criminalidade, assim como em meio a
dificuldades no sistema penal formal brasileiro, faz-se imprescindivel a conjugacdo de

esforcos emanados dos mais diversos atores sociais, adotando-se uma interpretagdo mais
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ampliativa do texto constitucional no que se refere a Seguranca Publica, notadamente,
interpretando-a como responsabilidade efetiva de todos os cidaddos, entidades e organizacdes.

Nessa esteira, fomenta-la requer nao somente investimentos na aquisicao de recursos
materiais, humanos e qualificacdo das Forcas de Seguranca constitucionalmente previstas,
mas também demanda a abertura de canais de didlogo entre os diversos entes que possuem
atribui¢des de fiscalizacdo e disciplinamento, ou seja, que constituam células dotadas de
poder de policia, integrando neste ambiente outras diversas instituicdes igualmente
importantes, como os institutos de pesquisa cientifica, as universidades, 6rgdos do Poder
Judicidrio, Legislativo e Ministério Publico, além da prépria sociedade civil. Uma atuagdo
sist€tmica e coordenada de tais atores apresenta-se capaz de resultar um trabalho mais
eficiente, configurando um cendrio propicio para a reducdo dos indices de violéncia e
criminalidade, especialmente em grandes regides. A filosofia de Policia Comunitéria consiste
em estratégia organizacional relevante nesse contexto, mormente, em meio a busca por uma
maior democratizacdo das institui¢des e do servigco publico.

A partir da experi€ncia vivenciada em dareas da regido metropolitana de Sao Luis,
constata-se que diversas instituicoes da Administracdo e setores da sociedade civil organizada
vém desenvolvendo acdes integradas desde o inicio do ano de 2015. Em meio a constatagdao
de um diagndstico negativo na Seguranca Publica — decorrente de dificuldades de
comunicacdo institucional, auséncia de banco de dados e atuacdes isoladas —, através da
realizacdo de um trabalho integrativo, partindo da padronizagdo de diretrizes e condutas, bem
como da atuagcdo conjunta no disciplinamento de dreas previamente delimitadas, uma nova
proposta de atuagdo institucional vem sendo desenvolvida por um grande grupo de trabalho
composto por vdrios 6rgaos do Poder Publico e de natureza privada, visando a redugdo dos
indicadores criminais.

Verifica-se, pois que, depois de decorrido um ano desde a implantacdo dessa
sistemadtica de trabalho, a proposta de atuacao integrada de tais institui¢des do Poder Publico,
de fato, mostra-se alternativa vidvel para a reducdo da violéncia e criminalidade na regido
metropolitana de Sdo Luis. Resultou, ainda, em uma prestagdo mais eficiente do servigo
publico se comparada a que cada um desses 6rgdos isoladamente desempenharia ao cidadao,
especialmente no ambiente da Seguranca Publica.

Por fim, a partir da premissa de que a Seguranca Publica é um dever do Estado, mas
também, uma responsabilidade de todos, deve esta ser efetivamente concebida como matéria
cuja tutela é constitucionalmente difusa. Tal concepg¢do, levada a efeito com o trabalho

institucional integrado do Poder Publico, poderd anunciar novas alternativas e metodologias
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de acdo aos agentes publicos encarregados da gestdo desse servico fundamental para a
coletividade. A abordagem sist€émica possibilita, nesse contexto, um melhor diagnéstico
acerca dos principais entraves que as institui¢des do Poder Publico enfrentam atualmente no
ambiente da Seguranca Publica, revelando novas perspectivas para o fomento da prestagao

eficiente desse servigo ao cidadao.
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