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RESUMO

Este trabalho investiga onde esta posta e coma sefinteira entre o
instituto da autonomia universitaria e as compéddndos érgdos de
seguranga publica, ambos temas postos na Corétitbederal de 1988
e legislacdo esparsa. Nesta perspectiva, faz-seawisdo, na legislagéo
e na doutrina, sobre os temas e aqueles a elesospngara que se
chegue, ao final, numa compilacdo ou sistematizdedoilo que mais
importa, ao gestor da universidade, saber quaraddedde questdes de
segurancga publica. O material resultante da pesqurstende indicar
solu¢des ou condutas acompanhadas dos devidosamsrass técnico,
tedrico e historico para que os envolvidos na gestdiversitaria
compreendam de que maneira a instituicdo univeesifode ou nao
atuar no tema, bem como de que forma precisaagiaear com outras
figuras da Administracéo Publica para dar contand&éria. Para tanto,
parte-se, em caminhada dedutiva, do surgimentonsotidacdo do
Estado até sua forma brasileira atual, com a dewdmnizacéo
administrativa e distribuicdo de fungdes por dieemiveis e figuras da
Administracdo Publica feita pela Constituicdo Fatlde 1988 para, em
seguida, analisar-se o processo de evolucao kistdeis universidades e
do ideal de sua autonomia até que figurassem cemast também
constitucionais e, depois, analisa-se a esquergatizaelo constituinte,
de um rol exaustivo de 6rgaos para 0 complexo cadgpseguranca
publica e a competéncia atribuida a cada um de3tembalho trata de
tema emergente na administracdo universitaria lerasie, por dizer
respeito a relacdo desta instituicdo com outram-de a linha de
“Universidade e Sociedade” do Programa de Pos @gdduem que se
insere

Palavras-chave Autonomia Universitaria. Seguranca Publica.
Administracdo  Pudblica. Competéncia  ConstitucionaEstado
Democrético de Direito.






ABSTRACT

This work aims to investigate the boundaries betwe institute of
university self-governance and the jurisdictiorpablic security bodies,
where they are and how they work, both themes dersil by the
Federal Constitution of 1988 and further legiskatin this perspective,
a revision of legislation and doctrine is developadhese topics and on
related ones, to reach a compilation or systenozatif what is most
important for a university administrator to knowoab public security
matters. Material resulting from this research gmds to indicate
solutions or practices supported by proper techniteeoretical and
historical bases, so that people involved with ersity administration
understand how the institution may or may not &cua these matters,
and to indicate how it needs to relate with otheblle Administration
bodies to deal with this issue. To achieve its dbje, the research
starts with a deductive path from the birth andsodidation of the State
until its modern Brazilian declination, with its gmer administrative
organization and distribution of functions on diéfet levels and figures
of the Public Administration, determined by the &ed Constitution of
1988. Hereupon, the historical evolution processuniversities is
analyzed together with their self-governance idealjl these themes
resulted constitutional as well, and then the schization by the
constituent of an exhaustive list of bodies for ¢benplex field of public
security, which are analyzed with the responsiéditssigned to each of
them. This work is about emerging themes in theziBaa university
administration and, being about relationships betw#his institution
and others, is linked to the line of “Universityda8ociety” of the Post-
Graduation Program which is part of.

Keywords: University self-governance. Public Security. Raibl
Administration. Constitutional Competence. Demdcr&tate based on
the rule of Law.
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1 INTRODUCAO

A aventura humana é uma em que o0s verbos se camjnga
plural. A vivéncia é inexoravelmente compartilhadamedida em que a
natureza condiciona a perpetuacao da espécieqpetaducao bioldgica,
dependente do pareamento, assim como o faz a ihjsigue sé
sobrevive daquilo que se deixa a um membro postdaosociedade
para que leve adiante. S6 o que existe ao humarmgvivéncia, antes
de tudo, por falta de outra opcéo.

E diante desta determinacao fatica que o ser husmmpreende
sua condicdo e organiza-se para a vida em colatiggendo objetivos
para esta associacéo, finalidades para esta sdeiepee, se inspirada
pela condicdo natural, ainda assim € artificialseia construcéo.

Impossivel, no entanto, elencar uma Unica ou mesignamas
poucas intencdes para a sociedade, ndo ha commrsarfuma lista
definitiva, irretocavel e universal. H4 uma espéde virtual
impossibilidade de fixagdo de um rol de objetiv@sapa sociedade
humana e, diante disto, percebe-se que a finaliddde tal
empreendimento deve ser a formalizacdo de uma denf@ores, uma
conjuntura de condigbes que proporcionem um anisaguro para
que o individuo possa se desenvolver conforme daesldades,
preferéncias.

E na busca deste cenario que diversos foram ogtgsople
sociedade apresentados por uma igual variedadeedlécas que
propuseram moldes e instituicbes diversas pararaafgio do Estado.

Inicialmente, levanta-se um soberano absoluto, pot@dor de
poderes concentrados, inquestionaveis, irredutiveie justifica tal
espécie de autoridade como necessaria na buscazanggrna e
protecdo contra ameacas externas a sociedade mueome deste
“bem”, aceita as condic¢des e legitima tamanha forca

Natural que se perceba que ndo é exatamente estgexto mais
propicio para o desenvolvimento das faculdades hasjapara o
usufruto de uma liberdade segura procurada poresjgee optam em
se associar aos pares. Mais que seguranca, 0 gune@#ra é temor.

Vérias séo as revolugbes que reformaram a propagiatituindo
a subserviéncia (a um ente soberano) pela cidadamarada em uma
nova forma de organizacdo, regulada pela lei e wndd com a
participacdo popular. O novo modelo faz com quetertor do poder
passe a ser igualmente submisso as normas quemitgmerexistir e
operar poderes a ele confiados e conferidos apknf®ma transitoria,
temporaria. Ao produto da atividade legislativanf@se a tarefa de
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fomento do bindmio “igualdade e liberdade” denteouwima atmosfera
de seguranca, demanda inicial dos individuos quaedmem.

A contraposicdo ao modelo autoritario vem com esiguema
liberal em que o Estado (agora regulado pelo direitdo mais
personificado em um principe) procura limitar stizagdo, mantendo
um corpo normativo vigente como garantidor genérgeral, de um
ambiente ordenado por fazer pairar sobre todos szilpliidade de
imposicdo ou aplicacdo igualitaria, equanime, dag@es previstas em
lei, que atingem a totalidade dos individuos, pdotaao menos em tese,
igualmente seguros e livres.

Este modelo que enfatiza as abstencdes do Estad&mpnéo
logra éxito em garantir liberdade, igualdade, neotggdo ou seguranca.
O Ente precisa absorver, em sua concepg¢éo e agésipgs sociais que
emergem das demandas cidadds. Deve ter sua afima¢ada pelas
margens da lei, modelada por aquilo que a ordeidigar permite mas,
dentro deste espaco, procurar dar conta de uma dériprestacdes
positivas para atender, ao menos em parte, as zsan” que faz. A
legalidade passa a ser a forma, o instrumentog@la estatal que tem
como conteddo a promogao ativa de determinadosegadodireitos.

E deste enredo que primeiro capitulo do trabalho ocupa-se.
Trata-se de remontar a progressdo da sociedadeadefamas mais
rudimentares até o Estado democratico de direitoguanto
manifestagéo mais sofisticada e complexa do cagétgario da espécie
humana, que, para dar conta das prestacfes psgiieaotoras ou
garantidoras de diversos diretos, precisa organinarmétodo para
realizar a gestao de tantos servicos, o desempulntamtos papéis.

Em casos, a alternativa adotada foi a de desdentraé
desconcentrar a Administracdo Publica na intengdque os 6rgaos e
entes produtos deste processo especializem-se lmague |hes é
essencial. O resultado final pretendido é o debser anaior eficacia e
eficiéncia na atuacéo de cada um deles mas, oaqueeptambém, é um
eventual conflito decorrente da complexa relacidam#os agentes e
“atores” publicos.

E neste contexto e como resultante deste processtedirios
acessorios) — ligeiramente apresentados até aque-a Constituicéo
Federal de 1988 inaugura nova era no Estado brasiRor meio de tal
Carta, instala-se, mesmo que virtualmente, uma amanizacado social
baseada no império da lei e em certa medida diipagdo popular na
tomada de decisGes na gestao da coisa publica.

Trata-se da inauguracdo de um Estado democréticireleo de
carater fortemente social ja que prevé, em seuoBiplinicial, uma
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série de prestagbes por parte do poder publico a gama de

instituicdes ou 6rgéos responsaveis por tanto. A&smmo tempo, cada
um destes entes e 6rgaos é desenhado com um disaitgao de acao,

em medida que visa especializar as instituicdeguaolhes é pertinente
e de competéncia e que as obriga a atuar por um dadforma

colaborativa, harmoniosa, por outro, de maneirdiganconforme suas
atribuicdes especificas.

Assim sendo, e ap0s passagem por todos estes pobtgstivo
final da primeira secdodo escrito é analisar a organizacdo do Estado
brasileiro sob a égide da Constituicdo Federal988 ¥, neste campo,
descrever as técnicas de exercicio da atividadéaéstdescentralizagédo
e desconcentracdo, a saber — como formas espedadiécarganizacao
das instituicdes estatais e da prestagcdo de dewos servigcos
publicos a que estéo ligadas.

O capitulo pretende, com isso, servir de prisméeidera para o
restante da discussé@o que se faz. Nele lancam-séciads premissas
tomadas como verdadeiras, as fundacdes da corstegdca que se
fard dele em diante. Os conceitos apresentadossautidios sao
fundamentais sobretudo para mediar a questao gge s1ais adiante.

Se houve mencao, genericamente, a pluralidade sii¢uipdes
publicas e a complexa dindmica de relacionamentd egiabelecem
entre si, em seguida, um caso especifico vem enetél a base para a
questdo central da presente dissertacao.

Tal caso terd& em um de seus polos as universidaaldicas,
sobretudo federais, enquanto instituicbes extremgmpeculiares de
fato e de direito. No ordenamento juridico brasilefundado pela
Constituicdo de 1988 gozam de uma série de preivagdipicas de sua
categoria geral dentro das modalidades institu@otia Administracdo
Pdblica, as autarquias, que possuem um grau umopmor de
liberdade em sua atuacdo e, mesmo dentro deste ocaagp
universidades possuem ainda mais um reforco nestriomia” por
terem tal condicdo assegurada especifica e, também,
constitucionalmente.

Dita autonomia, no entanto, como se vera, posspoitantes
limitacBes. E que ela restringe-se aquilo pertmentmelhor gestéo e
maior eficiéncia na prestacéo de seus servicosiisps, determinados
por lei. Desta forma, a universidade configura-sm@ uma autarquia
portadora de certas prerrogativas e outras obrga¢ém ela o direito-
dever de atuar no ambito das atividades para as @xiste e a
possibilidade de, invocando sua autonomia, opoiseenente a
intervencdes verdadeiramente indevidas, ilegais.
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Sendo apenas mais uma instituicho na vastiddo deasou
estabelecidas pelo poder publico, natural que aetsidade (e seu
espaco fisico, naturalmente) seja objeto de competéde outras
instituicdbes sem que se possa falar em intromissgabivel, censura,
aparelhamento por outros entes ou 6rgados publjgogue o carater
maior de liberalidade de que usufruem diz respeitespecificidades
suas, sua especialidade e razdo de ser: a eduoag@sino, a pesquisa e
a extensao.

O segundo capituloaborda, para que toda a complexidade da
questdo seja compreendida, inicialmente, a natujeddica das
universidades publicas federais a partir da Canglid Federal de 1988,
sua colocacéo no ordenamento juridico, portantbcendicdo enquanto
ente publico que interage com (e integra) a Adrmenggio Publica de
diversas maneiras e continuamente, para, apenas@ssar ao debate
sobre sua autonomia.

Neste ponto, fala-se da autonomia universitaridinoir-se do
histérico de tal ideia-instituto, o surgimento dieal que se confunde,
em certa medida, como se vera, com a propria géaepesterior
consolidacdo das instituicbes universitarias amrretb mundo e ao
longo do curso da histéria, para, apenas depoifeitle a digressao,
encarar a autonomia e seus limites também dent® ldaas
constitucionais de 1988, pano de fundo de todalmtho — estendido ja
no primeiro capitulo.

E, finalmente, est® objetivo do segundo capitulbanalisar a
medida de autonomia conferida a universidade miblipela
Constituicdo ou outros dispositivos legais), cormapdendo tal
instituicdo como produto do avanco do ideario dat@anocratico (por
ser resposta do poder publico as demandas soomidltimos séculos) e
como ente que — ainda que dotado de certa dosga®oaia na gestédo
de seus assuntos — integra um sistema maior dearfiaagdes”
republicanas, uma completude que é a Administrg¢édica do Estado
brasileiro, em que cada parcela é empoderada apdewrizo de
determinado e limitado espectro de atuagao ou cé@mgie.

Se a educacao superior possui suas instituicogsigs outras
destas “organizacfes” sdo as de seguranca puldioe de maior
importancia quando compreendido enquanto origemsoeedade
organizada, causa primaria de associacdo dos dudisie objetivo
constante do Estado ao ponto de ser uma de sudanfentacdes ao
longo de todo o tempo e em suas variadas formas.

Pela sensibilidade do assunto, inclusive, que mdataa serem
desenvolvidas para a consecucdo da seguranca guldén
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desempenhadas pelo Estado em seu nicleo maisointmmpdem a
Administracdo Central, ndo sendo objeto, portadé distribuicdo ou
deslocamento para setores mais periféricos da Astnaigdo Publica.

E neste sentido que a Constituicio Federal de 188®ém
determina um rol exaustivo de 6rgdos de segurafigbca, as Unicas
figuras no sistema que terdo a competéncia e agogativas
necessarias para atuar no campo da segurancagpudalicmelhor, em
parte dele. E que cada uma destas instituicdesiipeasbém, limites
na abrangéncia de sua legitimidade, formam juntassistema que
pretende dar conta da completude do tema, masyidodimente,
atendem apenas uma parcela das questfes atralquiabkema.

Aqui o objeto de andlise do terceiro capituloas instituicdes de
seguranga publica no sistema juridico-politico ileme e suas
competénciasde atuacéo.

Para dar conta do assunto, inicia-se, em recuilszadb também
nas outras segdes, por uma digresséao histériceaadas instituicdes de
seguranga publica, sua formacéo e consolidacate-f&ardo ponto em
que o tema era confiado a autoridades publicagl@iasas ou mesmo
ao “divino intangivel” em progressiva especializage um segmento
social competente para atuar nestas questbes qais, en mais,
consolida-se como parte do governo, parte do Estado

Evidente que, com a passagem da titularidade deapel” de
promogdo de um ambiente seguro, diferentes s&ooamad de
abordagem ou atuacdo. O capitulo terceiro tambénpasse de
descrever, mesmo que com relativa brevidade, aagess dos
principais modelos de policiamento enquanto atdlédemais destacavel
da promocdo de seguranca publica. Aqui inicia-sesnmaa“politica”,
caminhando-se em direcdo ao modelo “profissional™toadicional”,
gue muito avangou pelos aportes que recebeu da jertm ciéncia da
administracdo, sendo superado apenas por um nsi@msi, N4o em
contraponto mas em aperfeicoamento de suas pravicasmunitario”
ou “voltado para a solucéo de problemas”.

A revisdo histérica e dos modelos de policiamenfeit& para
gue se aproxime de um modelo de policiamento, deigode prestacédo
do servico de seguranca publica, alinhado com o suespera da
atuacao das instituicdes publicas em um Estado cfétimo de direito

! Ressalta-se que o termo “competéncia’, neste trabakmpre sera utilizado
em referéncia ao conjunto de atribuicBes, prerrogmt a extensdo de
autoridade de uma instituicdo. Este é o limite mhprego do vocabulo e de seu
conceito operacional ao longo de toda a pesquisaqui se faz.
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para, encontrado o ideario tedrico, chegar-se|nfimate, ao estudo da
Constituicdo brasileira de 1988 e da maneira pe#d fjata o tema da
seguranga publica e programa a prestagédo desfecseva promogéo
deste direito, “bem” maior.

O 4pice desta terceira etapa do trabalho encoatreeste ponto,
no estudo das disposi¢cdes constitucionais sobreenma,t e, mais
especificamente, na analise do artigo 144 da Qoigéto Federal que
prevé todos os 6rgdos de seguranga publica quér@&xisio Estado
brasileiro inaugurado pelo Diploma, bem como indicampeténcia, as
atribuicbes, margens de atuacdo de cada um detdsorg, por vezes,
possam existir outros dispositivos legais fora dandfituicdo que
complementem as econdmicas letras constituciordise so papel de
cada um dos 6rgdos de seguranca publica que ingtiesta Carta a
fundacdo maior da construcdo de um sistema de asgurpublica
alinhado com o Estado democratico de direito eabsres eleitos, em
1988, como guias da sociedade que se quer constnusolo brasileiro
(BRASIL, CF/1988).

Sao estes 6rgdos de seguranga publica os polostéspao caso
pratico em que ja se definiu estarem, na outragp@t universidades
publicas. E que os campi das universidades puldicasbretudo no que
interessa a este estudo, das federais, sdo egpmgmtencial e efetiva
quebra de seguranca e ordem publicas.

Cada uma destas situacdes, além dos prejuizosos damersos
as vitimas; quer sejam a instituicdo de ensino,elaguque la
desenvolvem atividades profissionais, estudam, @nm outros que se
servem de servicos prestados pela instituicio owamente na
instituicdo, em seu espaco fisico, mas por outessqas juridicas,
publicas ou privadas; costuma gerar sensivel déstonna relacéo
entre entes e drgaos da Administracao Publica de&aiguma comocgéo
na opinido publica impulsionada pela reverberag#® epcontram nos
veiculos de midia.

N&o raro decorre certo mal-estar entre a univeteidas 6rgéos
policiais, bem como os atores e gestores de ambeservescéncia é
ampliada ainda por discussdes “vulgares” ou poécoidas sobre a
presenca e atuacdo dos Orgaos policias nos esfisicos, nos campi
universitarios, que, em grande medida, sao fe&as @ devido cotejo
das competéncias de cada 6rgdo e ente postas iper fertanto,
vigentes, validas, obrigatérias. No mais, os dehateais que o
recomendado, sdo permeados por alta carga idealégiom advocacia
feita com base em ma compreensdo ou operaciori@izagivocada de
conceitos de institutos juridicos, seus motivogxisténcia, seus limites
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e sua necessaria convivéncia em um sistema Castith que precisa,
por definicdo, ser entendido e aplicado em suaitpi®y como um
sistema completo, inteiro e harmdnico.

Ainda, soma-se a estrutura ja delineada deste It@bama
gquarta secdq que aborda mais uma componente da complexa eguaca
gue se quer ver equilibrada. Trata-se de capitudosg@ ocupa de discutir
a existéncia e a situacdo de outros atores quenatna seio das
universidades publicas, em suas estruturas admiisis, inclusive,
influenciando e modulando indicadores e praticas campo da
seguranga, sem que sejam agentes de segurangapablentanto.

Fala-se dos vigilantes de carreira, com o objelevaompreender
a natureza de seus cargos e atividades e a extdasiims atribuicdes
ou prerrogativas, sobretudo, levando-se em contpragressivo
esvaziamento das fileiras da carreira, com a sulgétd dos ocupantes
destes postos de servico publico pela prestacietadias atividades de
vigilancia por vias da contratacdo de empresasigdjzadas.

Tal movimento de troca, como se V& na exposicao, é@a
ocasional, mas produto de verdadeira decisdo quohtiiministrativa
gue permite avancar em uma série de conclusdes)dexse em conta,
por exemplo, que a prestacdo do direito/serviceatpiranca publica,
pelo Estado, jamais poderia ser objeto de confiata@ estudo trazido
pelo capitulo torna mais marcadas algumas linhémitkdoras nesta
area de transicdo entre territorios de autonomiasompeténcias
institucionais.

E, mais especificamente, no choque ou encontroe eatr
“autonomia universitaria” e a competéncia dastingfies de seguranca
publica, os 6rgaos policiais e outros desta estiqpge surgem os
grandesproblemas que se colocam no horizonte deste trabalh
Neste sentido,seu objetivo central sera, justamente, encontrar a
fronteira entre estes campos, sistematizando tugloloaque seja
pertinente & compreenséo sobre 0 &mbito de ateaca@brangéncia da
competéncia dos 6rgdos policiais, para que se plesBeir qual pode e
deve ser a atuagdo destes 6rgaos no contexto dmammpus de uma
universidade publica, e, por conseguinte, defieirgde forma pode e
deve a instituicdo universitaria se posicionaralaaionamento com tais
o0rgdos e diante dos desafios na area de segurdifizapque se
colocam aos seus gestores.

E que a falta de clareza sobre o tema dificult@sigipnamento
institucional da universidade e sua relagdo corrgdos de seguranca
publica e, ao mesmo tempo, € esta a razdo quegucafh oportunidade
e evidencia a relevancia do presente trabalho.t&eba importancia
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académica do tema e, mais que isso, sua diretzagfd pratica, além
de sua aderéncia a linha de pesquisa que trataeldgdo entre
universidade e sociedade no Programa de Pés Gél@sg que se
insere.

No final, o que se quer é chegar huma compilaggtersatizada
daquilo que mais importa ao gestor da universidptando diante das
questbes de seguranca, num material que ofereicagdds e solucoes,
bem como seu devido embasamento técnico, histdgbdco, para que
este, enquanto representante maximo, administrgmiorcipal da
instituicdo, bem como os demais envolvidos nesbegsso de gestao,
compreendam a quem cabe ou compete garantir aasggupublica e
de que forma a instituicdo universitaria pode oo atfiar na promog¢ao
do direito/servigo publico que é a seguranca eugenganeira precisa se
relacionar com outras figuras da Administracdo abfue existem
especificamente por conta e para dar conta daimatér
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2 METODOLOGIA

O traco que diferencia uma producéo cientifica dieas obras
que possam ser criadas pelo intelecto ou inspirdginanos € a
utilizacdo de um ferramental especifico, o métodenttfico. Em
simultdneo, ndo é, todo e qualquer estudo, “ciéncpenas pelo
cuidado no emprego do método cientifico. Em oyiedavras, utilizar o
método cientifico ndo é medida exclusiva da “ci&h&, ao mesmo
tempo, seu uso ndo garante que se tenha comoardgsu#igo que se
possa mesmo dizer cientifico, mas, de igual sértijto asseverar que
nao haverd, certamente, ciéncia sem a utilizacamétedo cientifico
(LAKATOS; MARCONI, 2007).

E que para que certo conhecimento ou produto oddersa
organizado de operacdes pela razdo humana sej@leran® e tratado
como ciéncia, é necessario que siga um percursad@gque aponte a
estrada percorrida que permitiu chegar até dithh@cimento, resultado.
As operacdes mentais feitas pelo autor precisant@@preensiveis,
perceptiveis por aquele que aprecia seu estudanjaste para que este
possa verificar a consisténcia do processo e, @mweguinte, a fortaleza
do resultado final (GIL, 2008).

Lakatos e Marconi (2007, p. 44), fazendo referéacitruijillo,
esclarecem sobre o conceito de método que:

Método é a forma de proceder ao longo de um
caminho. Na ciéncia os métodos constituem o0s
instrumentos basicos que ordenam de inicio o
pensamento em sistemas, tracam de modo
ordenado a forma de proceder do cientista ao
longo de um percurso para alcangar um objetivo.

Mais adiante a dupla complementa a compreensaa aind
resumindo o método como um conjunto de atividadéstématicas e
racionais” que permitem “com maior seguranca e @tiei’, 0 alcance
do objetivo que é um conhecimento valido e verdadegd método
cientifico €, neste sentido, “0 caminho a ser skgudetectando erros e
auxiliando as decisdes” daquele que se propbe ar fa€ncia
(LAKATOS; MARCONI, 2007, p. 46).

Gil leciona que sdo os métodos cientificos que
proporcionam bases légicas para uma investigagéara,0 autor:
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Estes métodos esclarecem acerca dos
procedimentos légicos que deverdo ser seguidos
no processo de investigagdo cientifica dos fatos da
natureza e da sociedade. Sao, pois, métodos
desenvolvidos a partir de elevado grau de

abstracdo, que possibilitam ao pesquisador decidir
acerca do alcance de sua investigagéo, das regras
de explicacdo dos fatos e da validade de suas

generalizacdes (GIL, 2008, p. 9).

O estudioso da metodologia cientifica coloca o
pesquisador diante de uma necesséria escolha, sermé. Havendo
uma pluralidade de métodos que podem ser utilizadogercurso
cientifico e na medida em que possuem, eles, trdigtiatos — quando
nao verdadeiramente opostos — e aplicabilidadeprips) ha que se
optar por aquele que guarde maior pertinéncia coabjeto que se
pretende investigar, mais proximidade com (e instmialidade diante
de) as proposicdes a serem desenvolvidas, desasbertefendidas.

O presente trabalho, sabedor da necesséaria edialita
das alternativas metodoldgicas, opta por adotaétoaon dedutivo como
paradigma principal a guiar o estudo que se faz.

O processo mental realizado por este método pate d
“principios reconhecidos como verdadeiros e indigeis e possibilita
chegar a conclus6es de maneira puramente fornalgjsem virtude
unicamente de sua logica” (GIL, 2008, p. 9).

Trata-se de um método adotado, portanto, por autmure
estudos de cunho mais formalista. Nele, inicial®mes#io expostos os
argumentos tomados como “verdadeiros e inquestisiapara, em
diante, buscar conclusdes formais, assim ditass pecorrentes de
operagbes lbégicas realizadas em cima das premisseialmente
estipuladas (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2004, p. 65).

A técnica consiste, entdo, em construir estrutliges;oes
I6gicas pela relacdo entre premissas e conclusaot@aar “explicitas
verdades particulares contidas em verdades uniser¢€ERVO;
BERVIAN; DA SILVA, 2007, p. 46).

Em outras palavras dos mesmos autores:

O cerne da deducgdo é a relagdo logica que se
estabelece entre proposi¢cdes, dependendo seu
vigor do fato de a conclusdo ser sempre

verdadeira, desde que as premissas também o
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sejam. Assim, admitindo-se as premissas, deve-se
admitir também a conclusao; isso porque toda a
afirmacdo ou conteldo factual da conclusédo ja
estava, pelo menos implicitamente, nas premissas.
(CERVO; BERVIAN; DA SILVA, 2007, p. 46)

O método dedutivo, adotado pelo trabalho, pretende
explicitar um conteldo ja contido, de alguma formes premissas que
toma como validas inicialmente. E bem verdade qua&, meio da
técnica dedutiva, ndo se ampliam em muito os lgnite o alcance do
conhecimento — pela impossibilidade de que as uedek ultrapassem
as premissas, evidente — mas isso se faz parauemseg‘certeza” do
produto da pesquisa, para proteger o estabele@nsentim raciocinio
efetivamente légico e consequente (LAKATOS; MARCOQIRDO7)
(MEZZAROBA; MONTEIRO, 2010).

Os riscos comumente apontados para a utlizacée des
método sdo os de que se tomem como verdadeirosiadas que nédo
necessariamente o sejam, que se adotem equivoaagarde inicio,
premissas que ndo podem ser questionadas ao langsstddo. Ha
criticos que vao ainda mais longe dizendo que @doéassemelha-se
ao adotado por tedlogos, que partem de posicOoemnatimgs para so
entdo avancar (GIL, 2008).

E possivel que a ressalva seja procedente sem que
prejudique o mérito do método ou mesmo sua aplicaedte estudo.
Na verdade, apenas reforca a escolha. E que rststloeem que pese a
exposicao de todo um enredo tedrico e histéricopragnissas mais
fundamentais, tomadas como verdade para que filirelgbate de uma
etapa a outra e até, finalmente, a conclusao, €anatituicdo Federal
vigente em solo brasileiro bem como outros diplotegais igualmente
validos (BRASIL, CF/1988).

Ha mesmo que se adotar uma posicdo dogmatica diante
legislacdo de tamanho calibre e importancia. Nosjmas teorias que
informam e resultam deste fato demandam uma fdiag@aalmente
compromissada se abracados, a Constituicdo e alisssitivos legais
de menor envergadura, como inquestionaveis presnissa

E este tipo de filiagdo que o trabalho faz as &sogue
sustentam a Carta Maior brasileira de 1988 e aedene sistema
politico-juridico que de sua vigéncia decorrem,apapenas entéo,
como impdem o método dedutivo, “a sua luz, proceaeexame do
fenbmeno que €é o0 seu objeto de pesquisa” (MEZZAROBA
MONTEIRO, 2004, p. 67).
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O paradigma do estudo é, portanto, a passagem de um
narrativa, como um feixe de luz, por cada um dgstagias que, com
suas premissas apresentadas como verdadeiranrfarmmo prisma,
direcionando a parcela de luz que passa adiardentmo correto e com
maior definicdo de nuances e cores que as incilarnitéalmente.

Explicitado e explicado o método cientifico adotaglo
justificada tal opgéo, ha que se declarar tambéenogpresente escrito
caracteriza-se como o “estudo de um fenémeno” enirdeireza e nao
como um “estudo de caso” particular ou isolado.Ugé @ste tipo de
andlise ocupa-se de narrar a histéria ou expedaémtacionada a um
Unico individuo ou ao menos a individuos contidesnncontexto
especifico enquanto aquele, o que se tem em tela ‘@pscreve o
significado comum para varios individuos e suasg&pcias” de um
conceito (CRESWELL, 2014, p. 71-72). O foco é nkggue todos os
eventuais sujeitos tém em comum, na experiénciacqugpartilham,
reduzindo as individualidades na descricdo de usséneia universal,
gue a todos atinja, que seja valida em todos ossCE@RESWELL,
2014, p. 71-72).

Esta classificacdo, em verdade, é decorrénciadd@iesta
intimamente ligada com outro aspecto da pesquisd,sgja, das fontes
em que sdo colhidos os dados que a ela relevam, faguse uso de
documentos e da bibliografia da area para encoograonceitos e suas
melhores andlises, enriquecendo sua compreensados efeitos que
geram na totalidade de seus destinatarios, déedis&ncia universal”.

Desta sorte, classifica-se como uma pesquisa,
simultaneamente, documental, pois desenvolvidapames, a partir de
materiais que ndo recebem um tratamento analitiéeiq (como no
presente caso, as leis diversas, exemplares dendatas em sentido
amplo, tomadas como base para o raciocinio desedoa@ as posicdes
esbocadas); e bibliografica, pois realizada, ntanés, com base em
materiais jA& com maior elaboracédo, livros e artigentificos, que
trazem analise e defesas acerca de problemas oeitosn(neste estudo,
as doutrinas, que detalham e debatem os concegasslou os que os
orbitam para consolidar as posi¢cdes antes apesasnteadas com base
na compreensao da lei) (GIL, 1991).

No mais, trata-se de uma pesquisa descritiva pserear,
registrar, analisar e correlacionar fatos e fen@®esem pretender
manipulé-los. Trata-se de uma busca pelo entendinga natureza e
caracteristica de fenbmenos bem como das rela¢@essgabelecem na
vida social, politica, econémica do individuo asnooidades mais
complexas (CERVO; BERVIAN; DA SILVA, 2007). Importge
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destacar que, dentro desta classe, existe a ssédmlivdenominada
“pesquisa documental”, coincidente com a forma déheita das
informacdes anteriormente informada, que confirmaredddo do
caminho e do ferramental metodolégico.

A pesquisa descritiva também €, segundo Gil (2088),
realizada por autores quando preocupados com gaatymatica dos
resultados o que aproxima, 0 estudo que aqui sedeauma pesquisa
aplicada ja que é, esta, fundamentalmente endexrqgaa problemas
concretos, motivando-se ndo apenas pela curiosidddiectual ou
especulativa, mas também e, principalmente, pelessaade da
resolucéo de problemas concretos, praticos (VERGARA3).

Ainda, a abordagem do estudo é qualitativa umaquez
trabalha com um patamar de realidade que ndo pdguantificado;
com significados, motivos, valores que existem em nivel mais
profundo dos fenémenos e suas relacdes, ndo podendeduzidos a
operacgéao de variaveis. Esta abordagem é mesmasand&iada quando
0 estudo se desenvolve focado em uma realidade |lexenpe
contextualizada e demanda a interpretacéo e cgfieldos dados que
vao sendo progressivamente obtidos ao longo daipas(LAKATOS;
MARCONI, 2007).

Justamente pela abordagem adotada e pelos deatais t
metodoldgicos do estudo, explicitados e justifisadm sua pertinéncia
e adequacdo ao trabalho de pesquisa que se prdte@le que, na
conclusédo, uma andlise de dados, que se podeggaesm primeira
instancia, d& lugar a interpretacéo e consideragdese fazem a partir
da coleta feita de tdpico em tépico até o finaledposicdo. O bom
resultado, portanto, depende mais da sensibilidede ponderacdes
feitas ao longo da pesquisa e das conclusdes shjgmaqguem analisa
gue da compilacéo e interpretacéo de dados okgetinmntificaveis.
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3 FQRMAQAO DO ESTADO E SUAS FORMAS E FUNGOES
ATE A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Recurso pedagogico comumente utilizado em quakep@rsicao
académico-tedrica é o da inicial digressédo histéricseja por seu valor
préprio, ou pela porta “pedagdgica”’ que confere assim se faz pela
intencdo de que, logo na inauguracdo da obra, foedgEm-se
premissas iniciais que conduzam do inicio as cedelsi com o menor
numero de lacunas possivel, através de uma congdreeistémica da
caminhada que se faz, do raciocinio que é deseadwopor quem
escreve. E que para que uma boa discusséo sejaefatompanhada,
seus panos de fundo devem estar ja estendidogndeixlaro o cenario
do debate, os limites e as regras tomadas comdogaliE esta a
abordagem do primeiro capitulo que se segue.

Neste contexto, a primeira secdo deste traballzup,
inicialmente, passar em resumida revista da avertumana desde a
(breve e hipotética) individualidade em direcdo pEmMeiras
manifestacdes concretas do aspecto gregario dxiespéra, entdo,
subir a crescente gradiente de complexidade nasfode organizacao
social engendradas pelo intelecto humano.

N&o se quer, no entanto, dissecar completamernmigrso da
histéria nem se ambiciona a montagem de uma crgiolinear e
completa dos fatos que conduzem o membro da esgéciea inicial
condicdo de selvagem competidor no hostil ambidateatureza até a
de cidadao nos Estados democraticos de direitmpério da lei.

O que se pretende com o capitulo é a compreemspmdesso
de criacdo da sociedade minimamente organizada ev&lucéo até o
Estado para, dentro deste ciclo, perceber comastitlicfes estatais se
organizam e se relacionam ao longo do tempo e ndelmale ente
resultante do secular movimento de avancos e cstaguconsagrados
pelas Constituicbes da contemporaneidade.

Realizada esta tarefa, o capitulo da obra anddiregfio ao seu
objetivo mais central, qual seja, o de esclaregetgs importantes sobre
a organizacao politica e administrativa do Esta@aileiro instalado a
partir da Constituicdo de 1988. E neste campo ouapiiulo atinge seu
apice e comeca a deixar claras as premissas quea&a estabelecer
para que se possa seguir aos temas abordadoscghas seguintes do
trabalho com a necessaria solidez.
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E que, para que o debate seguinte seja feitoesdantlades ou
atecnias, determinados marcos teoéricos sao obtiggt@ perspectiva
sistémica informada pelo conhecimento histéricoeéensaria. Desta
feita, o capitulo procura servir como prisma deutai dos seguintes,
como ferramenta de exploracdo das etapas que ersatuobra

3.2 DA COMUNIDADE AO ESTADO

A histéria humana e de suas instituicbes €, nedasmnte,
vivida no coletivo. Seres humanos, afinal, exisimo plural, e € nessa
pessoa que se conjugam sujeitos e predicados déuevala espécie.
Assim é verdade pela percepcédo, antes de qualgiss, @mpirica da
vivéncia compartilhada que o individuo experieraia qualquer tempo
do enredo humano a que se pretenda remontar.

E que, ao ser humano, s o que existe e poderéiginvivéncia
(CORTELLA, 2013, p. 56), com as benesses e mazkiasrefixo de
concomitancia, e assim €, em visdo mais céticafgitar de qualquer
outra opcdo (PONDE, 2013, p. 188).

Desta forma sdo as coisas pois a natureza tratoardicionar a
perpetuacéo humana, seja no curso da histéria (BLQQG01), seja no
que diz respeito & propria reproducéo biologicalNFOTELES, 2005),
a interacdo, a0 Menos em pares — um emissor e agptoe, seja de
conhecimento, de informacdes, de vestigios ou oeges.

No tocante a ciéncia histérica, ha a condicionaateidoxal de
gue acerca de algo ou alguém precedente (ou mesmteEMPoraneo) sé
se pode saber por vestigios ou testemunhas, gate-traco intrinseco
da informacéo histérica, de seu conteddo. Os fatosnanos
reproduzem-se ao longo do tempo pela marca quenpaldéxar aos
sentidos de um observador (BLOCH, 2001). E, pastagnidente que,
para haver reproducdo (e consequente evolucadyibistdeve haver
também alguma medida de associagéo ou interacdanaimesmo que
limitada ou condicionada por afastamentos geogrsfidesencontros
temporais ou diferencas culturais e linguisticas,gxemplo.

Sobre o argumento da fisiologia, embora tema metin as
ciéncias naturais, a explicacdo de Aristoteles 2@0 12) parece de
maior aderéncia a um trabalho que se situa nasHidates e resume
com elegancia o ponto em tela:

Da mesma forma que em outros assuntos, Ssomos
forcados a dividir o composto até chegarmos a
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elementos inteiramente simples, que representem
as partes minimas do todo [..Ppeve-se,
primeiramente, unir em dupla os seres que,
como o homem e a mulher, ndo tém existéncia
individual, devido a reprodugado(grifos nossos)

O que se quer com a exposicdo de ambos argumentos é
demonstrar que a necessaria associacdo humanassbddudo, e pelo
menos, por uma componente em comum e de incongéstdtoridade —
0 coletivo humano surge, no minimo, por “inspirdcéla natureza e
para a manutencao da espécie.

O recurso a familia ndo vem no presente escritoinamcao ou
tons de conservadorismo, faz-se uso da alegoria, para o classico
grego, é ela a primeira forma de sociedade — atitdda com a
finalidade de atender as necessidades mais ratineirordinérias dos
seres humanos (ARTISTOTELES, 2005).

Cabe, é claro, a breve anotacdo de que a famifietoolo
discurso de Aristételes e sua consolidacdo comalé&ted padronizado
de minima associagdo humana de natural muito paucmada, tem.
Trata-se, em verdade, de produto de uma sérieddedes nos circulos
relacionais e de interagbes mais intimas entre evesshumanos
(ENGELS, 1979, p. 49); de exclusdo de todos os weera favor da
“outra metade” desta particula minima a ser condiga como
referéncia para uma sociedade mais ampla, uma iesgécdivisor
social predominante, a saber, aqui, 0 casal monicgéerheterossexual
(ENGELS, 1979, p. 31).

E este processo de “normatizacdo” ou “normalizagoeferido
modelo de pareamento — que, por demasiadamente, locogplexo e
afastado do objeto central deste trabalho, é wadgdforma simplificada
— que impulsiona a passagem de tempos em gue eacides eram
muito mais fluidas e temporarias (até o nascimdatoria decorrente de
tal relacéo, via de regra, quando muito) para ua&® que se alongam
no tempo e permitem grande passo na evolucdo hufEMGELS,
1979, p. 37).

E que esta unido familiar — espécie de proto-sadied
diagnosticada por Aristdteles — mostra-se, em sliaersas formas
histéricas, constantemente Util e conveniente auteagdo da espécie e
a seguranca dos individuos diante das ameacas lpteir@za e que 0s
“outros” imp&em ao ambiente da (con)vivéncia humana

Em outras palavras, mesmo que em episodios magimida
histéria aquela “unido inicial pela reproducdo”r pgna imposi¢céao
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natural como condicionante da perpetuacao da esp@mo se alongasse
no tempo; ainda que do nascimento do descendentsenducedesse
uma consequente conexao longeva ou vitalicia ergrindividuos da
relacdo, o desvelar do enredo demonstra que esteéminho seguido,
pela utilidade a seguranca dos individuos e patinpacia a instalacédo
de uma posterior ordem social especifica e maistgaida (RIBAS,
2014, p. 17).

A digressao introdutdria pode parecer longa e desitada em
primeira analise, mas, o que se quer demonstredita-se, pode ser
percebido pela breve exposicdo feita, € que, n&taote a menor
medida abstrata (e concreta, evidente) da existéimginana seja o
individuo, a menor unidade funcional em longo prdewe ser alguma
espécie de sociedade minima, de vida comungadelinénte pelo
menos entre um casal e sua descendéncia, a martidnima que
formara em um momento imediatamente seguinte easpéld
comunidade, depois sociedade que possa ser ditaarite organizada
e, posteriormente, o Estado (RIBAS, 2014 p. 17).

Sobre esta progresséo da particula “minima” daedade em
escalada até as formas mais complexas, claro dugereasalva de que
nao se trata, de forma alguma, de um processa leeanstantemente
ritmado. E, em realidade, um movimento pendular agancos e
regressos e que é retratado em vetor Unico agaigpaplificacdo do
tépico, ainda muito acessorio a discussdo centrgbrdsente capitulo
para que haja maior medida de aprofundamento esgigo.

Ainda, evidente que a histéria traz ao longo de @eso uma
série de outros (e hoje fala-se em novos) concdigofamilia que de
igual forma funcionam como particulas desta mobesokial que evolui
até uma célula sofisticada. O que se fala, a phatalegoria aristotélica
com as apresentadas interagcbes com o texto desEdgsém juizo de
valor, da estandardizagdo da familia monogamicate&rdssexual como
unidade funcional que possibilitou em algum momehistorico a
tecedura de uma malha social mais estavel e prel{shesmo que com
sua inevitavel dindmica) e, por conta de tantapgmessivo afastamento
da mera existéncia antes selvagem (RIBAS, 201%)p 1

Esclarecimentos feitos, segue-se na progresssiomtética, por
seu valor pedagdgico e simplificador do tépicourso necessario para
gue se possa avancgar com brevidade ao tema agedtalsecéo.

Retornando aquela mencionada “escalada”, depois de
compreendido o modelo de pareamento humano eificpatsta adotada
pelo autor grego e encontrados motivos ao menbanigias para que
tal padréo tenha se reproduzido, segue-se aosnméxdegraus da
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subida até as formas mais complexas de organizagdal em outras

linhas do classico:

Adiante:

Em seguida:

E finalmente:

A primeira sociedade constituida de muitas

familias, visando a utilidade comum, porém nao

diaria, € o pequeno burgo; esta parece ser, de
modo natural, algo, assim como uma coldnia da
familia (ARISTOTELES, 2005, p.13).

A sociedade formada por inGmeros pequenos
burgos constitui-se de uma cidade completa, com
todos os meios para se prover a si mesma, e tendo
alcancado, por assim dizer, a finalidade que se
tinha proposto. Existindo, sobretudo, pela
necessidade mesma de viver, ela subsiste para
uma existéncia feliz. Esta a razéo pela qual toda a
cidade se integra na natureza, visto que a propria
natureza foi quem formou as primevas sociedades;
ora, a natureza era a finalidade de tais sociegdades
e a natureza é o real fim de todas as coisas
(ARISTOTELES, 2005, p. 13-14).

Fica evidente, portanto, que a cidade participa das
coisas da natureza, que o homem € um animal
politico, por natureza, que deve viver em
sociedade (ARISTOTELES, 2005, p. 14).

O que, especificamente, diferencia o homem é que
ele sabe distinguir o bem do mal, o justo do que
ndo o é, e assim todos os sentimentos dessa ordem
cuja comunicagdo forma exatamente a familia do
Estado (ARISTOTELES, 2005, p. 14).

Percebe-se que Aristoteles compreende o Estado antenor a
familia e ao individuo. A precedéncia daquele sastes é produto de
uma légica de que o “todo” antecede, necessari@nastpartes. Assim
sendo, justamente pela unilateralidade desta ceréigica que a
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natureza obrigaria que se associassem 0s homerghap@s de uma
racionalidade que prudentemente orientasse nedtdse

Acerca da ordem de cada um dos fatores desta pedgrédgica
nao cabe aprofundamento pois, verdadeiramente ppuertinente para
os fins a que se destinam estas linhas. O que eedgstacar com
alguma clareza é que Aristételes reconhece o thagivihumano e o
supera quando defende que deve ele ser inicialrpané@do com outro
semelhante. E neste encontro que o autor chega @ueeito de algo
como uma “proto-familia” — com tal prefixo utilizadaqui por
reconhecer-se que a familia aristotélica é ideatifa por tracos e
caracteristicas ndo necessariamente coincidentesosoda concepgéo
de célula familiar da contemporaneidade mas contidade e
fundamentagdo notadamente similar — e avanca pasacomunidade
configurada na convivéncia dos pares humanos ataitids para, entao,
chegar a uma sociedade mais completa que, mais, taod obra da
razdo humana, aperfeicoa-se em uma “cidade”, eristado (RIBAS,
2014, p.18).

Na transicdo do primeiro para o segundo capitulobda até aqui
reiteradamente referenciada; encerrando a argugé@entdaquele e
abrindo este, Aristoteles (2005, p. 15) asseveBenit conhecidas,
agora, as partes componentes de um Estado [...]'traBsicio
semelhante a que se fara daqui em diante.

A exposicao realizada por Aristételes fundamentgeeém, em
uma ideia de serem as coisas produto decorrentsude préprias
naturezas intrinsecas. A sociedade, portanto, eqoiéncia natural do
ser humano enquanto animal politico, é de sua ess@regéaria formar
um todo que promova condi¢des minimas para umasddel segura,
uma coordenacgédo da inafastavel necessidade devéonnid humana.

E este ideério e a propria experiéncia grega qugata bases de
uma série de entendimentos tomados como vélidodiag atuais.
Muito embora sejam radicais as transformacdes raistiatravessadas
pelo ser humano e sua sociedade desde entdo, areemsfo
contemporanea de sociedade é, se ndo igual ouanmate semelhante,
originaria de uma mesma concepc¢do sobre uma sdeieatganizada
civilmente e suas partes menores, formadoras - addhegavel
descendéncia helénica de nosso mundo.

O problema que se encontra no discurso aristotélic@ntanto, é
sua exacerbada énfase no etéreo conceito de “patutas coisas. Ha
boa medida de verdade nas inferéncias feitas pdtr,2& claro, mas
acaba-se por limitar de forma sensivel a proptagito humana uma
vez que as coisas sdo, para o autor, como apedassgmo ser.
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Ora, encarar a sociedade (e o Estado) como mezassianatural
na qual a vontade, o designio, a razdo do homempa@ico peso parece
por demais simplista e insuficiente para explieadmenos sociais tao
ricos e complexos. Atribuindo-se a esta abstragéusa de tudo, retira-
se qualquer possibilidade de uma finalidade maioa p. sociedade.

Dallari (2010, p. 22) alerta mesmo que aceitarntadida de
determinismo seria concordar “que o homem tem dda gocial
condicionada por certo fator, ndo havendo posdéili de escolher um
objetivo e de orientar para ele a vida social'cesequéncia disto seria
a “automatizagéo da vida social e a descrenca esiamgas qualitativas,
pois, se tudo esta predeterminado, é melhor n&s tamlquer esforco
que j4 se sabe inatil sendo preferivel conhecer eatidd do
determinismo e adaptar-se a ele”.

Tem-se como fato, no entanto, uma radical mudaacaciedade
desde o formato grego em diante e tal evolugéo dstmo desafio e
vitéria da razdo humana frente a um simples detg&smb
supostamente imposto pela natureza. A sociedadetanpm €
consequéncia de atos de escolha e o Estado casfiguconforme
opcdes realizadas por seus membros, os individuos.

Chega-se, nesta exposicao, na fronteira entre padmdominio
da natureza e o da engenhosidade da criacéo agdumstiumanas; do
previamente determinado e do politicamente corkiraisustentado. A
argumentacdo parece madura para que se siga agianpento parece
adequado.

3.3 DAS FORMAS DO ESTADO: DO ABSOLUTO AO
DEMOCRATICO-LIBERAL

Em toda a dissertacdo que seguiu até aqui, € pbsmceber
que, até determinado ponto, a aglutinacdo humaoateme por uma
sequéncia mais ou menos natural de eventos, detEsre
majoritariamente, das necessidades mais urgentesntemas pelos
individuos. Nestes estagios mais primitivos de @agéo, pode-se
mesmo falar em alguma medida de determinacdo hatwssempurre o
ser humano a convivéncia com os demais. Manter iststra como
sustentaculo Unico de todo o desenvolvimento dedade humana até
0 ponto complexo em que se encontra, porém, n&e@acertado nem
defensavel.

A breve (e extremamente simplificada) revista histgdque se
fez demonstrou que, é bem verdade, em primeirosemim® (sempre
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com a ressalva de que se trata de uma alegoriteii@sgpedagdgicos,
vez que nao ha como se querer marcar um pontalimiai nada linear
aventura humana) o ser humano poucas opc¢des tiinada se curvar
aos mandamentos da natureza, adaptando-se ao @uenponha o

ambiente e suas condi¢cdes. A situacdo, no enténgyperada pela
experiéncia que é a que verdadeiramente diferéracteem de qualquer
outra espécie — as revolucdes que ele realiza tngema fazendo com
que ela se module conforme suas demandas e vontadssreformas
que faz de si préprio, moldando valores, conceitesgjos, formas de
comportamento e objetivos (RIBAS, 2014).

Conforme dito h& pouco, a fronteira do determinigrecisa ser
cruzada por aquele que queira compreender a ecist@le uma
organizacdo social sofisticada e, portadora dentpleto, a presente
exposicao assim o faz pela trilha do finalismo, gee se vislumbra que
uma organizacdo mais complexa de sociedade, egumeguinte, de
Estado, s6 pode surgir de uma finalidade previgt@meditada,
planejada e executada pelo homem:

Sobre o argumento Dallari (2010, p. 23) leciona:

N&o obstante haver um impulso associativo
natural na origem da sociedade humana, ha
também a participagdo da inteligéncia e da
vontade humanas. O homem tem consciéncia de
gue deve viver em sociedade e procurar fixar,
como objetivo da vida social, uma finalidade
condizente com suas necessidades fundamentais e
com aquilo que Ihe parece ser mais valioso.

O desafio de assumir-se tal posicionamento colecdespronto
para quem o encare sob uma perspectiva questi@gnaddiante de tal
compreensdo, como identificar com precisdo a (elg menos uma)
finalidade capaz de atender aos anseios de todasoniedade, dos
virtualmente infinitos individuos que, munidos a¢eligéncia prépria,
designio livre (ou quase), determinacbes e vontada®rsas,
perceberiam uma igualmente numerosa diversidad@referéncias,
predilegdes? Dallari (2010, p. 23) soluciona arimgacdo apontando
que a finalidade de que se trata deve ser, entAoalor superior, um
bem maior que todos acordem considerar valiosete donclui o autor:
a finalidade social ndo pode ser algo diferentthéan comum?”.

Um passo a mais é dado, mas, ainda assim, o anpegihanece
demasiadamente etéreo, pouco determinado. Dal&10( p. 24)
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aprofunda sua exposi¢cado contornando com tons reéirsdbs a forma
do conceito que faz para o “bem comum” remetendor@ulacdo
proposta pelo Papa Jodo XXIlI que, segundo o kiesilcategoriza de
forma “extremamente feliz” e “verdadeiramente urse€ o termo
como sendo o “[...] conjunto de todas as condigiiiesida social que
consistem e favorecam o desenvolvimento integrabelsonalidade
humana”.

Sem conotagdes confessionais quaisquer, parece urser
definicdo mais especifica e bem sucedida. Nao capagia necessaria
abstracdo de um conceito tdo imaterial mas, peselefesa de que a
finalidade da sociedade, do Estado, ndo € alga#ispe decantavel de
um “todo”, mas sim um conjunto de condi¢c@es, umiantb de ordem e
garantia de possibilidades que permita e favoreclomscer da
integralidade da personalidade humana.

Em outros termos, a sociedade tem como sua fimaidabem
comum, que se caracteriza ou corporifica na crigighoondi¢cdes para
gue cada individuo possa perseguir suas metasiparés, direcionadas
conforme suas préprias faculdades. Esta, é aifagiifa para que exista
um corpo social organizado (DALLARI, 2010, p. 24).

Ora, tem-se justamente algo oposto ao defendidus @aleptos
do fundamento natural da sociedade. Nesta defaesaqnodo contréario,
uma série de autores surgem e impulsionam o enmtenthh de que a
sociedade civil, o Estado, €, em verdade, um aatedmntades entre 0s
homens, um hipotético contrato criado com deterdonabjetivo,
objeto, certos fins sociais (DALLARI, 2010, p. 12).

Chega-se ao contratualismo, portanto, como aligengara que
se siga avancando na exposicdo da escalada am Estwths formas
historicas, objeto desta etapa do presente es@rifoutrina do contrato
social é adotada aqui — também de forma muito Sinaplé verdade —
pelo destaque e aceitagdo que recebe em sua famareensivel e
acessivel de explicar a organizacéo social ao mésmpo em que se
demonstra suficientemente consistente para sust@#aproximos
andares que vém adiante.

Como dito em linhas anteriores, sdo diversos osresitque
engrossam as fileiras daqueles que percebem adadeieorganizada
como resultante de um acordo de vontades, o dimrato social.
Havendo pluralidade de pensadores realizando defesge sentido,
natural que existam diversos “contratualismos” merdas explicacdes
e elucubracbes sobre o tema. O ponto convergeéte,ohstante, é
justamente o da negacdo de um mero “impulso assaciaatural”,
adicionando-se a um eventual traco de comportameatoralmente
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gregario a perspectiva de que apenas a vontadenhujuatifica o

surgimento e a manutencdo da sociedade complexacomgonente

volitiva €, por sua vez, fundamental quando serantdaemas como 0s
modelos de organizagéo social, as relacdes emtirddno na sociedade
e, principalmente, as formas de organizacdo, nmsaiféo e exercicio
do poder na sociedade, no Estado (DALLARI, 2010.2).

Diante da compreenséo de que é tal acordo de \@mntpek dirige
o firmamento do (mesmo que ficticio, em realidadpiste que é o
contrato social, o proximo passo é encontrar qieladidade essencial
de tal peca constituinte do Estado.

Parece, aqui, ser adequada uma abordagem quessaiaachmpo
de finalidades mais restritas, em progressiva ergsado Estado e suas
finalidades, conforme as demandas acolhidas eusgies assumidas
pelo ente ao longo da historia.

Dallari (2010, p. 106) encara tal momento inicialmo o dos
“fins limitados” e sobre o tema diz:

Séo favoraveis aos fins limitados, reduzindo ao
minimo as atividades do Estado, todas aquelas
teorias que dédo ao Estado a posicdo de mero
vigilante da ordem social [...] Entre os adeptos
dessa posicdo, alguns ddo ao Estado a funcgédo
exclusiva de preservacdo da seguranca, dai
derivando a expressao Estado-policia, para indicar
que o Estado s6 deveria agir para proteger a
seguranca dos individuos, nos casos de ameaca
externa ou de grave perturbacdo interna. Outra
importante corrente da ao Estado, exclusivamente,
a funcdo de proteger a liberdade individual,
empresando um sentido muito amplo ao termo
liberdade [...]

N&o se advoga no sentido de que as funcdes dooEdedm
estar adstritas a este reduzido circulo, no entémossivel concluir que
h&, ao menos, este objetivo na fundagédo do Estaaltdratado”. Antes
de qualquer outra razdo, o Estado surge com findeflessa externa e
seguranca interna; de criagdo e manutencdo de mmbpacifico e
apropriado ao desenvolvimento daquelas faculdadggydares livres
anteriormente referidas (RIBAS, 2014).

E essa énfase na seguranca que marca de formaiceise um
primeiro momento na literatura dos autores ditogretualistas. Hobbes
possivelmente seja o principal expoente a parttatipremissa quando
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em seu emblematico volume “O Leviatd” descreve mdma de forma

muito menos idealizada que aquela percebida nasesugregos. Para
Hobbes, o homem natural é insociavel, rebeladoracsgus pares e
pouco cooperativo. Entende ele que ha mais egadsiiesconfianca que
outros sentimentos gregarios e, por isso, paira sdiomem uma

constante ameaca da morte violenta num cenariouentoglos tornam-

se potenciais vitimas e criminosos de si prop#ds/gS, 2001).

Para Hobbes, tal estado de beligerancia, embotaratia ndo é
obrigatoério. A razdo humana seria capaz de sufgmiamentas para
uma vida melhor e tais seriam decorrentes do diwrato social.

Até este ponto, a diferenca aparente encontra-seampo das
premissas jA que o homem “selvagem” do autor ere@et em polo
diametralmente oposto ao ser humano aristotélicdo Sestas
dissonéncias com a concepcdo grega, no entantopuggam criar
sustentaculo para a perversa solucdo propostapedmtualista.

Hobbes (2009) mesmo afirma ndo acreditar ter hawdo
momento e lugar algum tal condicdo de guerra etdd®s; e os
estudiosos de sua obra advertem que sua argumemn@gid € uma
abstracdo criada com fins de justificar sua teotima hipGtese
avalizadora do modelo que prop6e (ALVES, 2001).

A problematica encontra-se, como se vera, portama,
proposi¢cado do autor que, ao tracar o estado irdcidilumano como um
de constantes conflitos, desenha a superacaoatestagdo de natureza
por meio da ascensdo de uma figura soberana qudangparte do
contrato social, pacto de unido entre cada um dwosehs que nao
alcanca, porém, o detentor do poder, o Estado qpémado no
governante).

O poder criado e instituido na proposicdo hobbastaiimitado,
incomparavel, inquestionavel e irrevogavel, poiscula, como dito,
apenas os suditos, ndo havendo qualquer claustia soberano e
subalterno. Ainda mais importante que tais tragogm, o firme punho
de tal Estado se mostra por meio da autoridadstritee decorrente da
mais absoluta concentragéo do poder.

Em excerto, Alves (2001, p. 71) explica:

Hobbes entende que aquele que detém o poder
absoluto (espada) deve pertencer igualmente o
poder de julgar o certo e o errado, e nao
diferentemente, o poder de fazer aquelas leis que
considerar necessarias a seguranca publica (Lev.,
XVIIN). Ou seja, para que ndo haja controvérsias
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guanto aos meios mais apropriados para a
manutencdo de um Estadé,necessario que o
sobreano concentre em suas maos, e ndo nas de
nenhum outro, os poderes executivo, judiciario

e legislativo(grifos nossos).

A volta que se fez pode parecer excessivament@ongs neste
ponto é que se precisava chegar: O Estado que surggido por
alguma espécie de lei, qual seja, a assim ditatixpretada e aplicada
pelo inquestionavel animo daquele que titularipoder soberano. A lei
torna-se, com isso, absoluta em seus mandamentigsamgentos e
execucdo — pela concentracdo de todos os poderesnesd. O dito
império da lei, aqui, ndo se diferencia do impélm monarca, do
governante absoluto (RIBAS, 2014).

A solucdo hobbesiana exerceu, em sua época, ernaforéncia
na politica e na “ciéncia” do Estado, tanto pelesfigio do autor junto a
nobreza inglesa como pela conveniente aplicacéicarde sua teoria
ao cenario do século XVII. Ainda no mesmo sécul@o mbstante,
alguma reacao as ideias absolutistas ja era easaiaith os trabalhos de
Locke, por exemplo, mas uma oposicdo sistematizazmlamodelo
autoritario de contrato social s6 surge mesmo mulgéseguinte e,
sobretudo, em terras francesas (DALLARI, 2010).

Diversos seriam os autores merecedores de cuidadesgdo
deste ponto em diante pela contribuicdo essenagatlgram ao processo
gue aqui se pretende revisar. Pela necessariaséonga presente secao
— lembre-se, muito mais acessOria a discussdoatemir presente
trabalho que referente a ela — sera tornado meislwy longo caminho
até a democracia constitucional temperada pelsativide poderes,
ponto de chegada desta etapa do escrito.

Kant, sobretudo no referente ao império da lei, tdsquieu, que
apoiado em Locke, avanca nas bases da separacpodioss e tantos
outros nao serdo, pelo justificado, objeto de mawofundamento neste
momento. Desta forma, se até entdo o destaquerit@rido a Hobbes,
e poder-se-ia seguir por diversas rotas, a codtud sera dada
justamente pelo refluxo criado pela teoria dest@noducdo de outros
autores classicos que o sobrevieram (RIBAS, 2014).

Dallari (2010, p. 147) empresta explicacdo quarskevera que
“O Estado Democratico moderno nasceu das lutasacordbsolutismo,
sobretudo através da afirmacao dos direitos natdeapessoa humana”.
Para o autor disto decorre a notada influéncia aleké e Rousseau,
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ditos jusnaturalistas. E bem verdade que nenhunadises referidos
chega a propor a adocdo de sistemas democraticogoderno;
Rousseau mesmo chega a externar grande descré&li® por ndo
vislumbrar tdo perfeito governo como uma possiadiel do mundo real
dos homens. De qualquer sorte, “apesar disso fodopnsideravel a
influéncia de Rousseau para o desenvolvimento di ide Estado
Democrético”, adverte Dallari (2010, p. 147), gtembém, sentencia
poder-se dizer estarem “claramente expressos” readumbautor francés
“os principios que iriam ser consagrados como iMegea qualquer
estado que se pretenda democrético”.

Ainda sobre o estagio histérico em tela de superagé
absolutismo e da contribuicdo de Rousseau pare, t2atlari (2010, p.
147) segue:

E através de trés grandasmvimentos politico-
sociais que se transpdem do plano tedrico para
0 pratico os principios que iriam conduzir ao
Estado Democratico o primeiro desses
movimentos foi 0 que muitos denominam de
Revolucdo Inglesa, fortemente influenciada por
LOCKE e que teve sua expressdo mais
significativa no Bill of Rights, de 1689; o segundo
foi a Revolugdo Americana, cujos principios
foram expressos na Declaracdo de Independéncia
das treze colbnias americanas, em 1776; e o
terceiro foi a Revolucdo Francesa, que teve sobre
os demais a virtude de dar universalidade aos seus
principios, 0s quais foram expressos na
Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789, sendo evidente nesta a
influéncia direta de ROUSSEAU (grifos
Nossos).

Sobre a Revolucéo Inglesa, o autor que vém serfdeneiado
agui como guia de navegacdo na historia do(s) ami#) social(is)
leciona:

Quanto a Revolucdo Inglesa, dois pontos basicos
podem ser apontados: a intencdoedébelecer
limites ao poder absoluto do monarcae a
influéncia do protestantismo, ambos contribuindo
para a afirmacdo dos direitos naturais dos



44

individuos, nascidos livres e iguais, justificando-
se, portantop governo da maiorig que deveria
exercer 0 poder legislativo assegurando a
liberdade dos cidaddos (DALLARI, 2010, p. 148)
(grifos nossos).

A respeito do segundo momento histérico que destaca
Revolucdo Americana, seu esclarecimento é que:

A luta contra o absolutismo inglés também se
desenrolou, em parte, nas colénias da América do
Norte. E, por circunstancias histéricas foi
possivel, e até mesmo necessario, levar-se avante
a ideia de governo democratico. Realmente, a par
dessa posicdo antiabsolutista e da influéncia
protestante, 0s norte-americanos  estavam
conquistando sua independéncia e de nada lhes
adiantaria livrarem-se de um governo absoluto
inglés para se submeterem a outro, igualmente
absoluto, ainda que norte-americano. E néo
existindo, no momento ou da independéncia ou da
criacdo dos Estados Unidos da América, uma
nobreza ou um Parlamento que fossem
considerados o0s opositores naturais do
absolutismo, isso influiu para uma afirmacao mais
vigorosa do governo pelo préprio povo. Uma
sintese perfeita de todas essas influéncias
encontra-se nas frases iniciais da Declaracdo da
Independéncia, de 1776, onde assim se proclama:
‘Consideramos verdades evidentes por si mesmas
gue todos os homens séo criados iguais, que séo
dotados pelo Criador de certoglireitos
inalienaveis, entre os quais a Vida, a Liberdade

e a procura da Felicidade; que para proteger
tais direitos séo instituidos os governos entre os
Homens, emanando seus justos poderes dos
consentimentos dos governados. Que sempre
gue uma forma de governo se torna destrutiva,

é Direito do Povo alterd-la ou aboli-la e
instituir um novo governo, fundamentado em
principios e organizando seus poderes da
forma que Ihe parecer mais capaz de
proporcionar seguranca e Felicidade
(DALLARI, 2010, p. 149) (grifos nossos).
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Percebe-se, com clareza, que o discurso de amboswasentos
€ permeado por valores outros que agueles vistogbsolutismo. A
tbnica encontra-se em direitos ditos inerentesndicéo humana, quais
sejam, entre outros, a liberdade, a vida, a busieafglicidade — espécie
de reedicdo do antigo mandamento de livre exerada® faculdades
humanas — e, notadamente, a inovagdo de participaas coisas do
governo, voz na definicdo dos rumos e nédo subjugacdm principe

leviatanico.

Finalmente, o terceiro episddio dos movimentostipolsociais
gue conduzem a Democracia é explicado por Da&x1@, p 150) nas

seguintes palavras:

O terceiro movimento consagrador das aspiracdes
democraticas do século XVIII foi a Revolugéo
Francesa. As condigfes politicas da Franga eram
diferentes das que existam na América,
resultando disso algumas dessemelhancas entre
uma e outra orientagdo. Além de oporem aos
governos absolutos os lideres franceses
enfrentavam o problema de uma grande
instabilidade interna, devendo pensar na unidade
dos franceses. Foi isto que favoreceu o
aparecimento da ideia de nagdo, como centro
unificador de vontades e interesses. Outro fator
importante na diferenciagdo foi a situacdo
religiosa, uma vez que na Franca a Igreja e o
Estado eram inimigos, o que influiu para que a
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadé&o,
de 1789. Diversamente do que ocorrera na
Inglaterra e nos Estados Unidos da América,
tomasse um cunho mais universal sem as
limitagBes importas pelas lutas religiosas locais.
Declara-se, entdo, que os homens nascem e
permanecem livres e iguais em direitos. Como
fim da sociedade politca aponta-se a
conservacdo dos direitos naturais e
imprescritiveis do homem, que sédo a liberdade,

a propriedade, a seguranga e a resisténcia a
opressdo. Nenhuma limitacdo pode ser imposta
ao individuo, a ndo ser por meio da lei, que é a
expressdo da vontade geral. E todos os
cidaddos tém o direito de concorrer,
pessoalmente ou por seus representantes, para
a formacao dessa vontade geral. Assim, pois, a
base da organizacdo do Estado deve ser a
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preservacao dessa possibilidade de
participacdo popular no governo, a fim de que
sejam garantidos os direitos naturais(grifos
Nossos).

Diante de todo este ideéario é que produz RousSsauproblema
fundamental é o de encontrar uma forma de orgadizaocial que
simultaneamente “proteja com toda a forca comumsaga e os bens de
cada sécio” e pela qual “unindo-se cada um a tod@s) se obedeca se
ndo a si proprio, que todos permanecam livres coamies
(ROUSSEAU, 2001, p. 31).

E complexa a operagio que o autor fara para elabaranceito
da liberdade de que trata. Para ele, abre-se mamadiberdade natural
para se tomar em maos sua nova forma, a liberdaiiepcoduto de
uma rendncia em favor da comunidade e necessdeajpa a lei traga
um novo momento de existéncia livre. Em movimernioilar a esta
passagem das formas de liberdade também ha transigduma
sociedade civil para uma nova organizacdo reputdicagrada por um
corpo legislativo (e ndo mais um monarca detentw leétras e das
aplicagOes legais) (RIBAS, 2014)

Nas palavras do iluminista:

Pelo pacto social demos existéncia e vida ao corpo
politico; trata-se agora de, com a legislagdo, Ihe
dar movimento e vontade; pois o ato primitivo
pelo qual esse corpo se forma e une ainda nao
determina nada do que ele deva fazer para se
conservar (ROUSSEAU, 2001, p.47).

E, em linhas adicionais:

No estado de natureza, em que tudo é comum, ndo
devo nada a quem nada prometi, sé reconhecgo
como alheio o0 que me é indtil; ndo acontece o
mesmo no estado civil, onde a lei determinou
todos os direitos (ROUSSEAU, 2001, p.47).

E notavel que ideario democratico e de impérioed@dminham
e avancam historicamente juntos. Ambos conceigge manifestacdes
concretas encontram-se, em verdade, proximas dpar@gjue se possa
percebé-los isolados sem alguma confus@o ou cémgi|a A grande
distincdo est4 na forma pela qual se cria ou sieaagl lei (RIBAS,
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2014) e para tornar uma histérica longa um pouds mata, no que diz
respeito a forma de criacdo da lei, seus objetoagws, esclarece o
autor francés:

Isso suposto, imediatamente se vé que é inutil
perguntar a quem toca fazer as leis, pois que elas
sdo atos da vontade geral; nem se o principe é
superior as leis, pois ele € membro do Estado;
nem se a lei pode ser injusta, pois que ninguém é
injusto para si; nem como somos livres, e
submetidos as leis, ndo sendo elas sendo o registro
de nossas vontades (ROUSSEAU, 2001, p. 48).

Rousseau (2001), por fim, elucida, ainda, no atenan contetido
de tais normas, que o bem maior de todos, resalthntontade geral e,
por isso, finalidade de todo o sistema legislatsém, em realidade, dois
objetivos principais: liberdade e igualdade.

Das breves colagens trazidas, nota-se que a éntadeoria
acerca dos objetivos da legislacdo passa a serdanmaodelo liberal,
possivelmente como reagdo ao autoritarismo antesndote nos livros
e na prética politica. A proposicao direciona-beigca ou construcdo de
“uma sociedade empenhada em garantir que todoguss reembros
sejam igualmente livres para concretizar suas @#gudes’. Embora
configure grande avanco na condicdo humana orgénia um Estado
a defesa deste binbmio fundamental de igualdadeditlle sem outras
nuances importantes restou provada insuficientefiapgara quais se
propunha. E que tal ambiente de liberalidade aanogsasso em que
possibilita a concretizagdo das capacidades, gagab das faculdades
humanas, também permite que no “livre mercado” afacidades um
mais forte derrube outro mais fraco sem maioregiosd(STRECK;
MORAIS, 2003, p. 101).

E natural que a contraposicdo ao anteriormente nigge
absolutismo atenha-se primeiramente a atacar detatovaspecto mais
sensivel do modelo, qual seja, o de seu autoritarie, portanto, a
necessidade mais urgente de derrubada de todcaboargn tedrico e
praticas concretas que o justificava e reproduza&.demolicdo é feita
através de um novo molde focado e preocupado eitadim acao
estatal, garantindo a existéncia de uma lei cordermmento geral e de
efetividade assegurada de forma genérica pelaiviefeti ameacada)
imposicdo de sancdes a comportamentos dissonartesl dordem
juridica (STRECK; MORAIS, 2003).
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N&o é necessério ir muito longe para concluir qumarelo
caminha em direcdo correta, de busca de maiodhloeraos individuos
membros do corpo social organizado mas ndo € enficiem sua
proposicdo. Um Estado de Direito, quando passarareggdo por
normas contratadas entre todos — governados ergmter— precisa ser
muito mais que um mero Estado Legal se efetivamgumiger cumprir
as promessas de favorecer liberdade e igualdadapsfas formais mas
verdadeiras, materiais (STRECK; MORAIS, 2003).

O desmanche do absolutismo pelo combate aquelaidade
Unica e inquestionavel ndo pode deixar, portaetetio vazio em seu
lugar. A liberalidade superveniente, como dito, figpma enorme
avanco e conquista mas também enseja distorcdegsgie nao
modulada de alguma forma. Este seria o proximofidesa Estado
Moderno.

Vencida a questdo da forma pela qual o Estado reseaga — e
aqui ndo houve maior aprofundamento sobre a Demiacraua
evolugdo, as criticas cabiveis e tantos outrosnaegtos pois nao
pertinentes em trabalho que nado verse especifidansemre o tema e
reservados, em moderada medida, a momento poderiexto — o que
fundamentalmente importa é perceber que a linfdedenvolvimento é
uma de inicio em um poder ilimitado e concentrado figura do
governante soberano — que acaba por se confundir @goréprio
Estado, sendo seu simbolo e mesmo personificagum progressivo
equilibrio de direitos e deveres entre governaatgevernados que se
relacionam em um contrato mais balanceado; ondelerpque emana
do povo, é dividido entre instancias diversas para se evitem os
abusos do passado, cabe buscar explorar a questammteddo” do
Estado.

Em outras palavras, se a evolucdo da forma do d&shaid
demonstrada — mesmo que, como repetidamente atb/ede forma
bastante reduzida — parece pertinente, em segliga, para a evolucéo
de suas fung@es. Claro que se tratam, em verdaddoid aspectos de
um mesmo todo, os moldes do Estado configuramrseéiam conforme
suas fungbes mas, como dito h& pouco, o modelalide abstencdo do
Estado em favor de uma maior esfera reservada antglr aos
individuos, cidadaos, é insuficiente e os préxinagds até o esboco e a
figura pronta dos Estados mais modernos se ddormea geral, ndo por
uma emergente necessidade de reforma do modelme-fod o caso da
superagdo do absolutismo — mas sim pela necessigadeente estatal
abarcar uma série de atribui¢fes, funcbes, o quedim que precisasse
adaptar-se aos novos tempos e demandas.
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3.4 DAS FL}NQ@ES DO ESTADO: DA ABSTENGCAO NO MODELO
LIBERAL A PRESTACAO POSITIVA NA DEMOCRACIA DE
DIREITO TEMPERADA PELA COMPONENTE SOCIAL

De certa maneira, ao se tratar novamente das ferd@é&stado
nesta sec¢ao, retorna-se a uma das questdes furtdenj@mebatida em
linhas anteriores: a da finalidade do Estado. Agmientanto, procura-se
avancar na exposicdo por outro panorama mas, dgidgre, como
ressalvado pouco antes, os temas se confundentuwanisse em uma
substancia homogénea e, por isso, mesmo com aagdebsecdo, a
interlocucdo com as parcelas anteriores do terttaad proxima.

O caminho que é percorrido agora é o da superaggaild
advogado pelos tedricos das finalidades limitada&stado. E que tal
modelo, como visto, inicialmente enfatiza a seggasae permite a
construcdo de um poder excessivamente rigido sqomessa de
“defesa das ameacas”. Tal modelo falha justamezitegutoritarismo e
pela forte empunhadura do poder pelas maos de uerrginte absoluto
e, por isso, € superado por uma reducdo no ambittuchcdo estatal
para que este, de certa forma, enfraqueca-se @ada, fortalecer-se
sustentado por novas premissas e com limites raisscestabelecidos
em um corpo legal regulador das relacbes no Estmildtante daquela
alegoria ficticia — materializada em um ordenaméuntiolico concreto,
porém — que é o contrato social.

Como também discutido, o absolutismo quando épatsado da
lugar a um modelo de abstencdes do Estado, de defiesa de direitos
inalienaveis como os da liberdade e da igualdaolegpemplo, e disto
decorre toda a construcdo que culmina na conclukfoestarem
governados e governantes contidos no espectrobdetora do contrato
social. Aqui ha enorme avango uma vez que 0 gok&Fnencontra-se
limitado por leis e o exercicio do poder s6 pode \sdido se em
conformidade com as clausulas progressivamentebedstidas,
conforme criadas as leis emanadas da (tambémidictéc verdade)
vontade geral.

O préximo estagio de desenvolvimento do Estado donmoa de
organizacdo das relagfes sociais inicia-se peleepedio de que ao
ideario liberal devem ser agregadas componentégsqce surgem das
novas questdes e conflitos emergentes das novamidas sociais. A
limitacdo dos poderes do Estado permanece coma,reggs agora
progressivamente “ladeada por um conjunto de gasaet prestacdes
positivas que referem a busca de um equilibrio afiogido pela
sociedade liberal” (STRECK; MORAIS, 2003, p. 97).
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O novo ciclo do Estado de direito passa a absometdo,
contetdo de fundo social e a legalidade passa aistarndo apenas
como reguladora negativa das acgbes estatais masérantomo
ferramenta, instrumento, ou forma de acdo do Estalqrestacéo
positiva que assegure a efetividade dos fins piletes por Ele proprio,
sua ordem juridica e seus pressupostos. Este moedistado social de
direito tende a criar situagfes e condigfes quangamn de forma mais
ativa o desenvolvimento da pessoa humana que dveb&n um
ambiente meramente liberal (STRECK; MORAIS, 2003).

O Estado democratico de direito, termo reiteradaenatilizado
para caracterizar as republicas constitucionais dentais da
contemporaneidade, comeca a tomar corpo neste nmniet modelo
consiste em mais que superacdo dos momentos $iberaociais, é
espécie de aglutinacdo dos conceitos antecedamtesiovo molde em
gue restam somados o0s contetdos das “conquistascd#ivas, as
garantias juridico-legais e a preocupacéo sociadoTconstituindo um
novo conjunto” (STRECK; MORAIS, 2003, p. 92). E a@m
argumentado, neste novo conjunto a legalidade abanseu papel de
ser comando normativo generalista para assumir igimd de
instrumento de intervengdes que impliguem em re#tisracbes na
sociedade (STRECK; MORAIS, 2003).

Como se vé, o Estado democratico de direito namio em
experiéncias anteriores, um rompimento com a ordeteriormente
vigente mas sim um aperfeicoamento que, segundmkSt Morais
(2003, p. 93-94), encontra-se “muito mais no sentédeoldgico de sua
normatividade do que nos instrumentos utilizadomesmo na maioria
de seus conteudos”. A novidade ndo é uma revolagdoestruturas
sociais, mas a incorporacdo de novos paradigmes gdeitura de
determinados ideais do nucleo primario do modeleréil, que incorpora
guestdes sociais e anexa ao Estado a questdo aldaige “como um
conteudo préprio a ser buscado garantir atravésaskeguramento
juridico de condi¢cdes minimas de vida ao cidad& emunidade.”
(STRECK; MORAIS, 2003, p. 97).

Evidente que, no campo pratico, a “Democracia deitdi é
passivel de numerosas criticas sobretudo quandda vim
funcionamento em sua instrumentalidade no cotididaogestdo da
coisa publica. E que o que o modelo entrega, rmestgo, é apenas a
melhor aproximacdo possivel de seu ideéario. De ggeal forma,
inegavel ser o modelo vantajoso diante de outrpsr@&ncias humanas
no campo da politica. Embora sejam diversos seuadpgos e
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problemas, h& que se concordar que, frente aoslosgdecolocados em

prova,

[...] a democracia é a Unica expressao natural,
adequada do estado efetivo das forcas, a forma de
expressdo politica para a qual a situagdo social
geral assim definida sempre voltard a tender,
contrariamente aos esforcos talvez
provisoriamente coroados de éxito da ditadura.
Pois entdo a democracia € o ponto de equilibrio
para o qual sempre devera voltar o péndulo
politico, que oscila para a direita e para a
esquerda. (KELSEN, 2000, p. 78)

Esta dita tendéncia & Democracia, mesmo diante aes s
impasses, existe por razbes simples e funcionaiaseq utilitarias,
conforme se infere da licdo de Kelsen (2000, p. 78)

E, se ha uma forma de politica que ofereca a
possibilidade de resolver pacificamente esses
conflito de classes, deploravel, mas inegavel, sem
leva-lo a uma catastrofe pela via cruenta da
revolugdo, essa formasd pode ser a da
democracia parlamentar, cuja ideologia €, sim, a
liberdade ndo alcangavel na realidade social, mas
cuja realidade é a paz(grifei)

O que resta claro da passagem em revista a esmaipolitico,
segundo Streck e Morais (2003, p. 117), é o adeliragmbora

problemético,

[...] conjunto de valores e instituicdbes que se
traduzem em conhecidas regras de
procedimento[...] que regulam a obtengdo, o
exercicio e o controle do poder politico, e das
guais também fazem parte os Direitos Humanos
stricto sensu (liberdades civis e politicas do
individuo-cidadao), como limitagdes néo politicas
externas a acao do Estado. Quer dizer, aquelas
exigéncias e regras minimas que definem, em
nivel institucional, a racionalidade politica
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inerente aos regimes de democracia representativa
pluralista.

O grande trunfo do Estado democratico de direitcoéforme
visto, 0 estabelecimento prévio “das regras do "j&gja ele entre
cidadaos ou entre estes e seu governo; a defigigdguem toma as
decisdes que contenham em si efeitos ao coletergud forma as toma
e por quais procedimentos torna-se legitimado ea auacdo. Em
outros termos, o modelo significa “a montagem de aroaboucgo de
normas que definem antecipadamente os atores eme fdo jogo”
(STRECK; MORAIS, 2003, p. 103-104).

Sobre o0s procedimentos que colocam o maquindrio da
Democracia em movimento ndo se alongara aqui delghas, também
excessivamente complexo e distante do objetiveadetsipa do escrito.
Em resumo, tem-se que a melhor aproximacdo possiel
contentamento de todos é a reducdo deste paradeetumanimidade
para o da maioria e disto e seus desdobramenttisogrélecorre boa
parte das criticas dirigidas ao sistema. Se a Deriaclimita-se apenas
a se aproximar de seu ideal originario, conformantgp Kelsen (2000),
0 grande enredo tedrico que se inicia em Rousssawcdmo resultante
um sistema institucional meritério por colocar wgmante e seu poder
“em situacdo de submisséo a lei pela precedéneiarfjuica (e Idgica,
sistémica) deste diante daquele” (RIBAS, 2014 3). 3

No mais, se o sistema nao possibilita — e nem tanmo, por
O6bvio — que as decisdes sejam sempre aquelas esesT de
unanimidades (pois inexistentes para além da iictonsonancia no
momento de firmamento do contrato social) cria tambimites e
barreiras positivadas legalmente, constitucionateyesob a forma de
direitos fundamentais a sustentacéo do propriersst a justificacdo de
tal modelo de Estado, direitos tais que “impedetitaadura da maioria”,
que bloqueiam a criacdo de um poder tdo massiva pwlioria
democratica quanto o do soberano de outrora, aianth linha média
sustentdvel de desenvolvimento pela marcacdo deulagr
fundamentais, que ndo podem ser ultrapassadossdigps contratuais
que ndo podem ser alterados ou flexibilizados (odeffio apenas
mediante  procedimento complexo igualmente previstmm
antecedéncia) depois do inicio da vigéncia do atmtsocial. (RIBAS,
2014, p. 36).

Kelsen (2000, p. 67-68), resumindo boa parte dasgfo feita
até este ponto, leciona sobre o tema, explicando qu
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Esta prote¢do da minoria é a fungédo essencial
dos chamados direitos fundamentais e
liberdades fundamentais, ou direitos do homem

e do cidadao, garantidos por todas as modernas
constituicdes das democraciasparlamentares.
Esses direitos apresentam-s&@, origem, como
uma protegdo do individuo contra o poder
executivo, que, apoiando-se ainda no principio
da monarquia absoluta, tem o direito de, no
‘interesse pulblico’, intervir na esfera de
liberdade do proprio individuo toda vez que a

lei ndo o vete expressamenteMas, na medida
em que — na monarquia constitucional e na
republica democratica — a administracdo e a
jurisdicdo s6 pudessem ser exercidas com base nas
normas legais, e na medida em que se for
conquistando o conhecimento cada vez mais
profundo desse principio de legalidade da
execugcdo, a proclamacdao dos direitos
fundamentais e das liberdades fundamentais s6
terd se ocorrer na forma constitucional especifica,
vale dizer se apenas a lei criada, com
procedimento qualificado e ndo normal, puder
constituir o fundamento para uma intervencéo do
poder executivo na esfera estrutural de cada
direito fundamental e de liberdade (grifos nossos).

A sociedade em sua forma mais rudimentar surge gaemtir a
seguran¢a do individuo — a unidade mais fundametgabualquer
comunidade e titular dos direitos oponiveis aososut, para protegé-lo
e, em sua forma derradeira (até o momento preseei®) objetivo
similar. S&o0 muito mais sofisticadas as ferramentdas Estado
democratico de direito, mas a finalidade aindardeama. Proteger o
individuo do excessivo poder estatal quando coreeémtou mal
distribuido e defendé-lo de ameacgas provenienteseles pares
individualmente ou de grupos diversos, sendo ajpdh a “maioria” da
prépria democracia (RIBAS, 2014).

Tal protecéo é dada por enunciados garantidoresiefiraitam
margens de alteragdo no contrato social estabelgmd determinada
Constituicdo em determinado Estado. Estes itenwatomos vinculardo
toda a Constituicdo e leis dela decorrentes benmocaras reformas ao
longo do tempo. A Constituicdo, por sua vez, subadh aos direitos
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humanos vinculara a estes todas as instituicdastems que cria e
programa (RIBAS, 2014).

Sobre tais direitos humanos vinculadores, é nedes®ssaltar
gue nao possuem conteldo imutavel e estanque; &adoitens
organizados a partir da observacdo, compreensantemdimento de
uma tal “natureza humana” definitiva e inexoragetaracteristica mais
fundamental deste tipo de direito é sua circunsitidade (embora ndo
efemeridade, frise-se), sua mutabilidade, variddile historica que
impede falar-se em rol finalizado ou absoluto dbgetos a serem
contidos nele (STRECK; MORAIS, 2003). Nao por ouado que se
fale, hodiernamente, nas variadas “geracdes” @gakrcompreendidos
essenciais ao individuo humano, tendo a teoria eftonavancado e
ampliado o ambito de tal protecdo estatal nestes sfin ditos
fundamentais a condi¢cdo humana (RIBAS, 2014).

Enfim, por tudo visto, pode-se concluir que o Estddmocratico
de direito, nos moldes em que é conhecido atuatménim produto de
longo processo histérico do qual 0 que se quisadastaqui é a
progressiva desconcentracdo e separacdo dos pogleremvor da
condicdo cidada e o crescente ambito de atuac@talesb mesmo
tempo, ndo necessariamente no controle dos indigjdonas sim na
promocao de sua condi¢cdo humana, na defesa egwalecseus direitos
guando podem, finalmente, encontrar guarida nersitpolitico-social
vigente.

A concepcdao atual desta “instituicdo” que é o modie Estado
tratado aqui em muito se liga a Declaracdo UniVedss Direitos
Humanos, proclamada pela Assembleia Geral das Ndg¢belas, em
1948, data que por si s6 marca na histéria a irpoid do documento
para o mundo contemporaneo (RIBAS, 2014).

A referida carta é inaugurada com o reconhecimeato
“dignidade inerente a todos os membros da familimdna” e com a
explicitacdo da necessidade de protecdo, pelosidsstde direito, dos
direitos inalienaveis do ser humano. No documenso Nacdes
signatarias “reafirmam sua fé nos direitos humanoslamentais, na
dignidade e no valor da pessoa humana” e acordantal rol (n&o
exaustivo) de itens que positivem esses “sentirsemtddireitos” mais
fundamentais (ONU, 1948).

Tal documento aborda uma série de pontos sensi¥etapaz de
resumir, em seu corpo, séculos de evolucdo da gamdiumana. Em
suma, nele estdo contidas positivagbes quase sgvaais (ndo pela
natureza do Orgdo internacional mas sim pela ades&o nacdes
signatarias a seus termos) sobre o direito a \dddiperdade e a
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seguranca pessoal (Artigo Ill) e sobre a igualdémeindividuos diante
da lei, sendo estes justos titulares de direitptecdo contra qualquer
tipo de discriminacdo ou violacdo (artigo VII). @haese ao apice do
processo que se quis revisar até aqui. (ONU, 1948).

O Brasil, em sua organizacdo politico-juridica, uanmjo Estado
mesmo, é produto deste processo histdrico e tarsbédentifica com a
linha de evolugdo demonstrada ao longo desta etapisssertacéo, ndo
por outra razdo é um dos signatarios do documamcareferido e
funda-se em seu formato atual pela Constituicd®iiaédle 1988 que
trata de reafirmar, logo em seu predmbulo, o comjzs® com “0
exercicio dos direitos sociais e individuais, @idade, a seguranca, o
bem-estar, o desenvolvimento e a justica” entriotaoutros assumidos
ao longo da Carta Maior nacional (BRASIL, CF/1988ambulo).

Sendo estas as intengfes iniciais do povo brasilgirando
reunido na Constituinte, as ideias descendentesedakicdes liberais e
sua evolugéo social manifestam-se por todo o Diglguoe confere ao
Estado uma série de atribui¢cbes para dar contasimarar os direitos
fundamentais por meio de, como visto, ndo apenstertbes, mas por
verdadeiras prestacdes positivas de servicos comaafde promogao
da dignidade humana e dos direitos inerentes aesticao.

Resolvida a celeuma histérica, pode-se, entdmidas atencdes
para o sistema brasileiro, cenéario da discussaoateleste trabalho que
de desvelardq de fato nos capitulos seguintes. @afoental de tudo
exposto até o presente momento é compreender d Beasocratico,
produto das letras constitucionais de 1988, corsoltente do processo
gue leva ao Estado uma série de incumbéncias e€farma especifica
de cumpri-las, a reafirmar, por poderes dispemasgrizados ao longo
de toda a estrutura do ente — evitando excessinaentracdo e o
autoritarismo disto decorrente.

Com isto tudo entendido, a discussdo encontra-shinagpara
que se passe ao estudo da Constituicdo Feder&@Bdeelda forma pela
qual organiza o Estado e a prestagdo de seusagrgicumprimento de
seu papel liberal colorido pelas diversas nuaneesodteddo social que
se agregaram ao longo do tempo.

3.5 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O ESTADO PORA
PROJETADO

A génese da Constituicdo de 1988 é o insucesso atielm
econdmico implementado ao longo do periodo de goverilitar em
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solo brasileiro impulsionado pela empolgacgéo iréda populagédo do
pais na campanha das “diretas ja” (AGRA, 2010) imte, na luta pela
“normalizagédo democratica e pela conquista do BsEzemocratico de
Direito” que havia comecado, em verdade, desde iga@lado a
manobra de 1964 (SILVA, 1999, p. 90) mas que, apemste novo
tempo, comeca a encontrar caminhos de vazéo.

Em razao de seu processo de elaboracéo, € litittaaf segundo
Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 203) que é, atagdo Federal
de 1988,

a mais democratica das nossas cartas politicas,
seja em razdo do ambiente em que ela foi gerada —
participacdo era, entdo, a palavra de ordem —, seja
em funcdo da experiéncia negativamente
acumulada nos momentos  constitucionais
precedentes, quando, via de regra, nossas
constituicdes foram simplesmente outorgadas ou
resultaram de textos originatiamente redigidos por
grupos de notaveis — com ou sem mandato
politico —, para sé depois serem levados a debate
nas assembleias constituintes. A essa luz, a rigor,
s6 a Carta Politica de 1988 pode ser considerada
verdadeiramente espontanea, porque foi feita de
baixo para cima e de fora para dentro, sendo todas
as demais ou impostas por déspotas — uns pouco,
outros nem tanto esclarecidos —, ou induzidas por
tutores intelectuais, que ndo nos consideravam
crescidos o0 bastante para caminharmos com a
proprias pernas e tragarmos o nosso destino.

Percebe-se a énfase na participacdo — mesmo cegadal pela
natureza da democracia indireta experimentada nondonu
contemporaneo — do povo ha redagdo documento qus déses da
nova organizacdao social brasileira.

Justamente pela ampla participagdo popular, a Cadabe a
alcunha de “Constituicdo Cidada”, mas ndo apenaggie fator. Outro
ponto que consolida o termo informal de referémagaDocumento de
1988 é a decisdo de — através dos mandamentostwriosfis —
caminhar-se em direcdo a “plena realizacdo da armdad (SILVA,
1999, p. 92).

Basta ter contato com as palavras de Ulysses Gagpar
presidente da Assembleia Nacional Constituinte gaesolenidade de
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promulgacdo da Carta, aos 05 de outubro de 1988urda, segundo
registro de Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 202):

O homem é o problema da sociedade brasileira:
sem salario, analfabeto, sem saude, sem casa,
portanto sem cidadania.

A Constituicdo luta contra os bolsdes de miséria
gue envergonham o pais.

Diferentemente das sete constituicdes anteriores,
comecga com o homem.

Graficamente testemunha a primazia do homem,
que foi escrita para 0 homem, que o homem é seu
fim e sua esperanca. E a Constituicdo Cidada.
Cidadao é o que ganha, come, sabe, mora, pode se
curar.

A Constituicdo nasce do parto de profunda crise
gue abala as instituicbes e convulsiona a
sociedade. Por isso mobiliza, entre outras, novas
forcas para o0 exercicio do governo e a
administracdo dos impasses. O governo sera
praticado pelo executivo e o legislativo.

Eis a inovac@o da Constituicdo de 1988: dividir
competéncias para vencer dificuldades, contra a
ingovernabilidade concentrada em um, possibilita
a governabilidade de muitos.

E a constituicdo Coragem.

Andou, imaginou, inovou, ousou, ouviu, Viu,
destrocou tabus, tomou partido dos que s6 se
salvam pela lei.

A Constituicdo durard com a democracia e sé com
a democracia sobrevivem para 0 povo a
dignidade, a liberdade e a justica.

Ha muito que se retirar do excerto e ele que guiard
desenvolvimento das proximas linhas do present®.témicialmente,
resta evidente a preocupacédo social do documemtocqguforme Agra
(2010), prodigo em direitos, abrangendo segmentosatiedade até
entdo tornadas invisiveis ao poder publico.

Claro gque o teste do tempo coloca em prova a ceslecucao de
tais nobres objetivos, mesmo que se tenha em tgieelaa que
“indubitavelmente foi a melhor constituicdo elalt@raaté agora’
(AGRA, 2010, p. 66) suas disposicbes ndo foram detlaimente
concretizadas por uma série de razoes.
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Sobre o tema Mendes, Coelho e Branco (2009, p.@6&prrem

N&o sdo poucos 0s que, no mais suave dos
reparos, ironizam o0s autores da nova carta

politica, dizendo que no afa de se mostrarem

modernos e politicamente corretos, eles acabaram
se esquecendo de calcular o custo desses novos
direito, de fazer a previsdo dos direitos que

estavam a constitucionalizar, contrariando, assim,

a regra elementar de que, nesse terreno — o dos
direitos a prestacdes positivas —, ndo se deve
prometer o que ndo se pode cumprir, que nada se
pode fazer além do financeiramente possivel,

daquilo que que os financistas classicos

chamariam de as forgas do erario.

A mesma ndo concretizacdo de tudo aquilo programado

encarada, por outro lado, com o diagnéstico de A20&0) que enxerga
causa na desmobilizacdo das forgcas populares dientdensivas das

elites econémicas.
Sobre o diagnéstico das causas deste ndo atendimplemo as

promessas, nao sera realizado aprofundamento, tpmia alheio ao
nosso ponto principal. O que importa é que, naavpas emprestadas de
Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 204),

[...] impde-se reconhecer que estamos diante de
uma Constituicdo constitucionalmente adequada,
quer dizer, de uma carta politica que ndo contém
nenhuma extravagancia, nenhuma idiossincrasia,
0 que facilmente se comprova comparando-a com
as outras leis fundamentais, tanto antigas quanto
recentes. Em tema de direitos fundamentais,
aquilo que constitui seu nlcleo essencial, a
Constituicdo de 1988 nada fica a dever as mais
modernas carta politicas — e.g. as constituicdes de
Portugal e da Espanha —, porque nesse particular
ela avancou muito e avancou bem, ostentando um
catdlogo de direitos que se pode considerar
temporalmente adequado, visto que, a par de re-
consagrar todos os velhos direitos — os classicos
direitos vicie e politicos —, ela nos garantiu,

também, os chamado novos direitos, aqueles que
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historicamente foram se destacando — como
especificagbes — de uma geratriz originaria, a
compasso das necessidades e dos reclamos do
homem concreto [...]

E ainda, se do ponto de vista das promessas souigtos
guestionam a pertinéncia de serem tdo largas tm ¢erstitucional, sua
efetividade neste campo ou mesmo a possibilidadmderetizarem-se
tais compromissos, apontando a possibilidade de fnustracdo
generalidade das expectativas pela inevitdvel n@wsdlidacdo das
palavras da lei em fatos do mundo concreto 0 mestacorre com 0S
ditos “avancos institucionais” (MENDES; COELHO; BREO, 2009,
p. 206).

Ao largo da discussdo sobre as promessas constitisi de
cunho social e com necessaria onerosidade ao Estaple interessa é
justamente os referidos avancos institucionaisyqait@tura do ente
estatal que surge da Carta Maior de 1988 e esiaasgroxima etapa a
ser enfrentada. Retomando as palavras de Ulyssana@igs antes
transcritas, o que € a inovacédo da Constituicdd988 — e é objeto do
presente estudo deste ponto em diante — é a didess&ompeténcias na
pratica da atividade de governo.

Em outras palavras e avancando tem-se que:

Sendo a reparticdo de competéncias o instrumento
de atribuicdo a cada ordenamento de sua matéria
propria, a preservagdo desse processo no tempo e
a realizacdo de sua prépria finalidade de técnica
aplacadora de conflitos, impdem a localizagdo da
reparticdo de competéncias no documento
fundamental da organizacdo federal. A
Constituicdo Federal dira onde comeca e onde
termina a competéncia da Federacdo. Onde se
inicia e onde acaba a competéncia do Estado-
Membro. A relac@o entre Constituicdo Federal e
reparticdo de competéncias é uma relagao causal,
de modo que, havendo ConstituicAo Federal,
havera, necessariamente, a reparticdo de
competéncias dentro do proprio documento de
fundacado juridica do Estado Federal (HORTA,
2010, p. 310).
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Impossivel, porém, adentrar com tanta rapidez eosas da
organizacdo do Estado ou da divisdo das compeganiaseu interior
sem um retorno mais cuidadoso a questao anteritenreferida de
forma superficial, qual seja, a da dita separag#pbderes enquanto
baluarte dos Estados Democraticos de Direito cqmbesimeos.

3.5.1 Interlidio sobre a divisdo dos Poderes e smaanifestacdo na
Constituicdo Federal de 1988

O principio da divisdo dos poderes é um axiomal gerdireito
Constitucional e é adotado pela Carta Brasileira388, quando em seu
artigo 2°, consigna que “sdo poderes da Unido, pewgentes e
harmoénicos entre si, o Legislativo, o Executivo eJadiciario”
(BRASIL, CF/1988, art. 2°). Estdo aqui, portanttaugurados os trés
poderes.

A rigor, no entanto, ndo ha como se falar com fotapriedade
em separacao de poderes ou divisdo de podereseddoigu mesmo
nunca empregou tais expressdes em sua obra. Nadeera defesa que
fez foi a da necessidade de existéncia de “freic@nérapesos” entre 0s
poderes evitando a confusdo ou ingeréncia ente alea eventual
reconcentracao deles — espécie de vedacao a m@aasst Foram seus
apressados seguidores que, de alguma forma, prapaga leitura
equivocada da proposta de Montesquieu como se issptaleres
separados fossem “estanques e incomunicaveis e@as tad suas
manifestagdes” quando o que se tem, na verdadem éGaverno
resultante justamente da interacdo entre os poder&stado, a repisar,
Legislativo, Executivo e Judiciario e uma Admirasio produto das
relacdes entres todos os 6rgdos dos Poderes (MEREEt al, 2011,
p. 62).

O que se tem, de fato, € o exercicio do poder thaBatravés de
Orgdos, uma vez que o ente, “como estrutura sa@adce de vontade
real e propria” e justamente por isso manifestatisevés daqueles. Tais
orgaos, por vez , sao os ditos “supremos” (quamastitucionais) ou
“dependentes” (quando administrativos). Aquelesasimcumbidos do
exercicio do poder politico e seu conjunto forngeerno ou os 6rgéos
governamentais; estes outros encontram-se em pla@karquico
inferior, cujo conjunto forma a chamada Adminis&@agPublica, s&o
O0rgdos, portanto de natureza administrativa. Aqgoclusive o
nascedouro da diferenca notavel entre Direito Qonginal e Direito
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Administrativo, sendo o governo regido pelo primmera Administracao
Publica pelo segundo (SILVA, 1999, p. 111)

Diante de tal cenério, é adequada a nota de Cdtsir&Bastos
(1998, p. 341-342) ao dizer que:

O mérito essencial da teoria de Montesquieu néao
reside contudo na identificacdo abstrata dessas
formas de atuar do Estado. Isto, como ja vimos, ja
fora feito, se bem que mais toscamente, na
Antiguidade, por Aristoteles. Monstesquieu,
entretanto, foi aquele que, por primeiro, de forma
translicida, afirmou que tais funcgBes devem
corresponder a érgdos distintos e autbnomos. Em
outras palavras, para Montesquieu a divisdo
funcional deve corresponder a uma divisdo
organica. Os oOrgdos que dispéem de forma
genérica e abstrata, que legislam, enfim, n&o
podem, segundo ele, ser 0os mesmos que
executam, assim como nenhum destes pode ser
encarregado de decidir as controvérsias. Ha de
existir um érgao (usualmente denominado poder)
incumbido do desempenho de cada uma dessas
funcbes, da mesma forma que entre eles nédo
podera ocorrer qualquer vinculo de subordinagéo.
Um nao deve receber ordens dos outros, mas
cingir-se ao exercicio da fungdo que lhe empresta
0 nome.

Resumindo, e reagrupando, o debate, José AfonSdvda(1999,
p. 112) esclarece que:

O governo é, entdo, o conjunto de o6rgéos
mediante os quais a vontade do Estado é
formulada, expressada e realizada, ou 0 conjunto
de 6rgdos supremos a quem incumbe o exercicio
das funcdes do poder politico. Este se manifesta
mediante suas funcbdes que sdo exercidas e
cumpridas pelos 6rgdos de governo. Vale dizer,
portanto, que o poder politico, uno, indivisivel e
indelegavel, se desdobra e se compde de varias
funcgBes, fato que permite falar em distincdo das
funcbes, que fundamentalmente sdo trés: a
legislativa, a executiva e a jurisdicional.
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E, em conexdo com estas licbes, 0 que se tem éaqaga um
dos Poderes corresponde uma destas fungbes quedbestribuidas
com precipuidade. Ha que se falar em funcéo predfieucada um dos
Poderes, pois, ndo obstante o ideal fosse umatipitleade de cada
Poder em suas funcbes que lhes ddo razdo de senmao real isso
nao ocorre por impossibilidade material, visto dogos os Poderes
precisam, para agir, praticar atos administratigosxcepcionalmente
desempenhar praticas e funcbes que, em analismsagoseriam de
outro Poder (MEIRELLES et al, 2011).

A obra de Meirelles et al (2001, p. 62) encerra ema
asseverando finalmente que:

O que ha, portanto, ndo é separagdo de Poderes
com divisdo absoluta de funcgbes, mas, sim

distribuicdo das trés funcdes estatais precipuas
entre 6rgaos independentes, mas harménicos e
coordenados no seu funcionamento, mesmo

porgue o poder estatal é uno e indivisivel

Por fim, o que fica da digressdo mais detalhadecaado tema
conturbado que é o da divisdo dos Poderes é a eengdo da situacao
posta pela Constituicdo Federal de 1988, pela gmapoderes séo
declarados mesmo independentes e harménicos eintre'ng
reconhecimento da triparticdo das fungfes do Estads em uma
versdo “abrandada” da teoria de Montesquieu ja qamo visto, 0S
Poderes exercem — sob a égide da Carta de 1988pengerantemente,
a funcdo que lhes empresta nome, aquela que IE®péia, mas
também, de forma atipica, exercem uma parcela dpet@ncia que
seria, a principio, de outro Poder (SPITZCOVSKY; MQ 2010, p.
148-149).

Tal esclarecimento parecia necessério e seraatilinhas que
virdo quando, de fato, adentra-se na organizac&stialo, seu governo
e sua Administracdo Publica, no desenho dos o6rgaostituintes
daquele e desta. A pardbola pode parecer demasisagm, mas,
seguramente, confere maior solidez para os debadesntes.

3.5.2 Organizacao do Estado e da Administracao



63

Cumpridos os esclarecimentos acerca da divisdo atterpé
possivel retornar a linha condutora do raciocinie gem sendo exposto
ao longo deste capitulo. O que se debateu atésemieemomento foram
as evolugdes do Estado, suas formas e fungBesngo tta histéria —
mesmo que de forma abstrata, sem incursdes na<iositlades de
cada tempo ou experiéncia humana — e a ideia @eaggp dos poderes
ou das fungbes do Estado diante da questdo darigaly@ das
competéncias pela estrutura estatal a ser mortaalgelo constituinte
ou legislador, ora pelo administrador da coisaipabtuando for de sua
alcada realizar desenhos de arquitetura institation

A exposicao ja se encontra em condi¢cdes de avanuda mais
em direcdo ao objetivo final desta secdo. Superado%obstaculos”
mencionados cabe compreender, inicialmente, a @aygio do Estado.
Tal organizacdo diz respeito “a divisdo politicatelmitorio nacional, a
estruturacdo dos poderes, a forma de governo, &@o e investidura
dos governantes, aos direitos e garantidas dos rgmes”
(MEIRELLES, 2011, p. 62).

No caso brasileiro, a Constituicdo traz em seugaartiniciais
que:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo.

Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e
harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e
o Judiciario.

Pouco apds os artigos inaugurais colacionadosse&miEm-se, no
titulo constitucional reservado aos direitos e ig@a fundamentais
(produto de todo o enredo anteriormente revisadmbie-se), 0s
célebres dispositivos normatizadores do titulo dicstos e individuais
(art. 5°) e sociais (art. 6°). Destes dispositidestaca-se o segundo, que
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positiva: “Sao direitos sociais a educacgdo, a saadalimentacéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a segar a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, sistéscia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo” (BRASH/1988, art. 6°)

Como se pode ver a Constituicdo (BRASIL, CF/19&&egura
uma série de direitos e firma, de certa forma, comgsso de realizar
prestacdes positivas no sentido de promover tesgaB, de garantir sua
efetividade. A maneira pela qual serdo executadoswumndo concreto
tais direitos é regulamentada, como visto no diigosupracitado, por
via constitucional, mas qualquer que seja sua @gedio, a quem quer
que compita determinado item (em retorno a ja noeracla reparticdo
de competéncias) e ndo obstante a variedade dadopelas quais a
prestacdo pode ser dar, € possivel reunir todes ishs em pelo menos
um signo comum e abrangente: o do servico pubdiotbra, evidente,
existam outras diversas formas de manifestacacuacd do poder
estatal que ndo se limitam ao servigo publico, $&@m contidas neste
conceito, sendo as intervencgdes na ordem econ@mioa propriedade,
ou mesmo o exercicio do poder de policia, bons pkemde medidas
gue extravasam o significado de um simples sedéccarater publico).

E que a Constituicio Federal expressamente incimb@oder
Publico a prestacdo de servicos publicos. A lepatd, de diversas
formas e em diversos niveis hierarquicos de legiislaa respeito da
delegacao de tais prestacdes e o formato em qdar&e, mas o que
importa é que considera como direito basico dodéidado usuério do
servigo, portanto, “a adequada e eficaz prestag&cservicos publicos
em geral (art. 6°)" e ainda “obriga o Poder Pubticoseus delegados a
fornecer servicos adequados, eficientes, seguroscortinuos”
(MEIRELLES, 2011, p. 364).

Resta evidente — por todo o exposto a respeitoigiaaf do
Estado e pelo caso concreto que € o brasileircalatsi pela
Constituicdo de 1988 — que a maior atribuicdo ddePd&ublico, da
Administracdo Pdublica, portanto, é o oferecimenéo utilidades aos
administrados. A presenca (e tamanho) do enteabstatse justifica se
presentes 0s servicos a coletividade, que ndo @wssum conceito
uniforme na doutrina nem um contelddo estanque,osesig variavel e
flutuante conforme as “necessidades e contingéngafticas,
econdmicas, sociais e culturais de cada comunidadeada momento
histérico” (MEIRELLES, 2011, p. 364).

A obra de Meirelles, prop0e, ndo obstante, umandé para
“servico publico” como sendo “todo aquele prestpdia Administrac&o
ou seus delegados, sob normas e controles estptais, satisfazer
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necessidades essenciais ou secundarias da cadévidu simples
conveniéncias do Estado”. O autor realiza a reas#dvque a definicdo
€ mesmo generalista, mas afirma que ndo ha commbeéster conceito
mais apurado justamente pela variabilidade do i®nforme as
exigéncias de cada povo e de cada época (MEIREL2ES,, p. 365)

Compreendido que o Estado, para realizar as péestgpsitivas
que adentraram seu escopo de atuacdo pelas densouiais a ele
apresentadas ao longo do tempo, utiliza-se, do atharservigo publico,
importa saber a quem compete determinada prestadéajue forma o
servigo sera prestado. Tais itens séo essenci@sgpa se atendam 0s
mandamentos de eficiéncia na atuacdo estatal, didage em tais
servicos e para que se perpetue a separacao daepad das funcdes
do Estado, evitando-se a (re)criacdo de um podssiutae concentrado
como o de outrora.

No que diz respeito a “competéncia” para a prestagé
determinado servico, permanece-se ainda préximordanizacdo do
Estado uma vez que neste momento dividem-se, segantérios
técnicos e juridicos, qual entidade estatal — Uniggtado, Distrito-
Federal ou Municipio — que realizara certa “uttida publica”.
Considera-se para tanto a “natureza e a extenssiseatwicos” bem
como a capacidade de execucao do servico em tglmtajosidade da
prestacdo por este ou aquele ente tanto para anistim¢ao como para
os administrados (MEIRELLES, 2011, p. 375).

Sobre as competéncias de cada um dos entes antarte
dispostos, ndo é realizado maior aprofundamentlm, penos neste
momento. Importa saber que existem circulos exasside
competéncia e outros de concorréncia entre detadoinentes e que tal
organizacao encontra-se, no caso brasileiro atisplposta nos artigos 22
e seguintes da Constituicdo Federal (BRASIL, CR3).98

N&o ir ainda mais a fundo na questdo das compatBcopcao
necessaria para que se possa deixar o terrengaaizacdo do Estado
para ir além, em direcdo aos proximos objetosrpartes a andlise que
se quer fazer nesta dissertacdo. Para seguir amaimcportanto, é
necessario compreender que ao passo em que o Bstasganiza nos
termos vistos (mesmo que simploriamente) nas lirdrgsriores, ou
seja, em sua soberania, na divisdo dos poderefemarcacdo politica
do territério nacional também precisa organizar #uhministracao
(MEIRELLES, 2011)

Quer-se dizer, vencidos aspectos fundamentais amea assim
abstratos ou distantes da prestacdo de servicpsgmente dita, ha que
se estruturar legalmente as entidades e orgéosirgae de fato,
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desempenhar as fungbes do Estado, que prestar@enasos que
alteram a condicdo dos administrados e seus dirdédorma concreta.
E o conjunto destes 6rgéos instituidos para a capée dos objetivos e
compromissos do Governo que se chama de Admirdstr&giblica.
Aqui, tdo importante quanto o Direito Constitucibren 0 Direito
Administrativo no regramento juridico da “organidag funcionamento
do complexo estatal”, sdo as técnicas adminisestbomo formas de
instrumentalizac@o de tais mandamentos e indicdg@aondutas mais
alinhadas com o pleno desempenho das atribuicdEstddo. E a soma
destas matérias que bem ordenara os 6rgaos, wistrias funcdes,
fixando competéncias e &mbitos de atuacéo para queresse coletivo
seja atendido pela satisfatoria prestacdo dos c¢esrvipublicos
(MEIRELLES, 2011, p, 64)

E diante desta Organizacdo da Administracéo P(bleesessaria
para que se alcancem os fins do Estado que, daarfesma que existe
na organizagdo brasileira “uma divisdo vertical e(quio significa
hierarquia entre os niveis), decorrente da fornuertgiva”, critério
segundo o qual surgem a Administracdo Federal, mimistracéo
Estadual, a do Distrito Federal e a Administracaenigipal, existira
também no “aspecto horizontal, em cada uma desdasnistracdes,
quando o grau de complexidade admitir” a Adminggima Direta e a
Administracao Indireta (MEDAUAR, 2007, p. 48)

Medauar (2007), alongando o raciocinio, complementa as
expressdes “Administracdo Direta” e “Administracdadireta”
acabaram consolidando-se no ordenamento juridasiléiro a despeito
das criticas da doutrina no sentido de que sedmic@mente mais
adequado utilizarem-se os termos “Administracdo ti@krada” e
“Administracdo Descentralizada”, por apontarem guoaior precisédo a
abrangéncia de cada um dos campos, de cada unftédaicas” de
realizar a Administracdo Publica.

Parece pertinente, diante da ressalva da autoreDAVRAR,
2007), ir um pouco mais a fundo nos conceitos ceateentracdo e
descentralizagdo administrativas; 6rgados e entb8cpgé para que se
possa retornar a terminologia empregada pela leidivgsdo da
Administracdo Publica nestas duas e compreendé&la maior
propriedade.

3.5.3 Descentralizacdo e Desconcentracdo como fosnade
organizacdo da Administracdo Publica e da prestagédde servigos
publicos
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Medauar (2007) alerta que o hbinbmio terminoldgico
“desconcentracdo” e “descentralizacdo” é o comuenemtilizado
quando se estuda a organizagcdo administrativa. @aatora, ambos
ligam-se diretamente a uma ideia geral de “traéefga de atribuicdes”
de um nucleo central para zonas periféricas e, mmitilizados
corriqueiramente como sinbnimos ou termos proximag,egam em Si
diferengas essenciais de sentido, de contelido.

O que se tem em vista aqui € a materializacdo deais
democraticos — como refluxo ao modelo absolutistmvimento
retratado em momento anterior do capitulo — de ahetituicao de
poderes concentrados em demasia, centralizadosoaoog ou apenas
um ente que historicamente os utilizam de formaraatia.

N&do ha como pretender, nas resumidas linhas queerseg
dissecar todos os desencontros entre legislac@uteirdh no emprego
dos vocabulos em comento, nem como dirimir as @spmlivergéncias
dentro da melhor doutrina. O que se quer, nest@oset explicitar a
esséncia de cada um dos termos para tornar clatosoos de cada uma
destas “férmulas organizacionais”, destes modosspgliais se dividem
as tarefas da Administracdo e a espécie de vireuisiente entre 0s
setores decorrentes da materializacdo das esatghdsscentralizar ou
desconcentrar determinada “parcela” da Administtagdo servigo
publico prestado pelo Estado em sentido amplo.

3.5.3.1 Desconcentracéo e os Orgéos Publicos

A desconcentracdo € o fendbmeno da distribuicadididades de
um centro para setores orbitantes deste nucledemiveis superiores
para escalfes abaixo dentro de uma mesma entidadia anesma
pessoa juridica. Aqui, a primeira diferenca fundatialecom a formula
da descentralizagcdo: neste caso, diferentementequ#o acontece
naquele, as atividades s&o transferidas para edteados de
personalidade juridica prépria, distintos daquéleleo “originario” da
atividade estatal (MEDAUAR, 2007).

Em outras palavras, inicialmente, a ConstituicaaleFa -
enquanto carta fundadora do Estado e organizadardases minimas
ou “iniciais” dos termos de sua administracdo —jgtaoalguns 6rgéos
estatais “a quem atribui o exercicio das funcodisigmpradministrativas.
Isso significa que, em principio, esses 0rgdos g/
constitucionalmente concentram competéncias exersaamplas”
(JUSTEN FILHO, 2006, p. 96).
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A partir do desenho originario da Administracéo I[lab depois
da primeira planta-baixa da organizacéo estatleose pode ter é:

‘A criacdo de novos oOrgaos publicos’, o que
significa, na pratica, uma ‘dissociacdo de
competéncias, com a atribuicdo de uma parcela do
poder politico-administrativo — originariamente
concentrado no 6rgdo constitucional — para outros
orgdos, instituidos infraconstitucionalmente’
(JUSTEN FILHO, 2006, p. 96).

E ainda conforme o ilustre administrativista,

Utiliza-se a expressdo “desconcentracao” para
indicar essa ampliagdo do numero de o6rgaos
publicos, com a reparticdo e dissociacdo de
competéncias. A expresséao indica esse fenébmeno
de ampliagdo quantitativa do nimero de titulares
das competéncias e de reducdo qualitativa da
intensidade e da extensdo de suas atribuicées. Ou
seja, quanto maior o numero de 6rgaos
administrativos no ambito de um sujeito, tanto
menos concentradas sdo as competéncias, 0 que
implica menor amplitude de atribuicbes para cada
orgdo. Em outra palavras, se existisse um Gnico
orgao, titular de todas as competéncias, haveria
um poder extremamente concentrado (JUSTEN
FILHO, 2006, p, 96).

Que complementa a ideia em seguida:

N&o se pode negar a relevancia desse processo de
desconcentracdo para tornar mais racional o
exercicio do poder estatal. Mais ainda, essa
ampliagdo organica reduz o poder politico-
administrativo e amplia a dimensao democratica
da organizacao estatal (JUSTEN FILHO, 2006, p.
96).

Trazendo o conceito para a materialidade do mumdd da
Administracdo da coisa publica, Medauar (2007,0).gpresenta como
exemplo que:
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[...] na Administracdo Federal, em tese, todas as
atividades da sua competéncia caberiam ao
Presidente da Republica; mas é impossivel que
uma s6 autoridade realize inGmeras fung@es, dali,
num primeiro momento, haver a divisdo dessas
funcdes entre os 6rgdos de assessoramento direto
do Presidente e os ministérios; por sua vez, as
autoridades que encabegcam tais 6rgdos, como
Secretarios ou Ministros, por si s0s, nao
conseguiriam realizar todas as atividades da
responsabilidade do 6rgao que dirigem, dai, num
segundo momento, haver nova divisédo, no interior
de cada um dos 6rgaos, e assim por diante. Desse
modo, na Unido, a desconcentracdo se realiza do
Presidente da Republica para seus o6rgaos de
assessoramento direto e Ministérios; e, no &mbito
de cada um desses 6Orgdos a desconcentracdo
ocorre das autoridades que os encabegcam para
orgdos de escalbes inferiores. Vé-se, portanto, que
a desconcentracdo leva a distribuicdo de
atividades no ambito de uma Unica pessoa
juridica, no caso a Unido.

O mesmo esquema se reproduz no nivel de cada
Estado-membro, do Distrito Federal e de cada
Municipio

Outro aspecto extremamente importante na criac@aisiérgaos,
na estrutura decorrente da desconcentragdo commulir de
organizacao da atividade estatal € que:

A distribuicio de atividades mediante
desconcentracdo implica a permanéncia de
vinculos de hierarquia entre os érgéos envolvidos.
Ou seja: a desconcentragdo ocorre entre 0rgaos
ligados por vinculos de hierarquia, integrantes da
mesma pessoa juridica ou da mesma entidade.
Assim, se existe desconcentragdo no ambito de
um Ministério, integrante da pessoa juridica
publica Unido, ha também desconcentragdo no
ambito interno de uma autarquia federal, pessoa
juridica publica diversa da pessoa juridica da
Unido (MEDAUAR, 2007, p. 96).
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Sobre o periodo final do trecho, ndo havera apdzfmento
agora, basta o destaque, por oportuno, de quecardestracdo, criagdo
de 6rgdos dentro de uma mesma pessoa juridica éyigéncia, técnica
utilizada também nos entes criados por vias daedésdizacdo. Em
etapa pertinente seguinte, abordar-se o topico.

O que vale aprofundar neste momento diz respeito6agaos
como produto da “metodologia” da desconcentracd@nt® de tanto e
do raciocinio desenvolvido, pode-se reparar quérgdos publicos sédo
“unidades de atuacéo, que englobam um conjuntoedsops e meios
materiais ordenados para realizar uma atribuicgdgderminada”; sao
estas as figuras resultantes da desconcentrac@bivittade estatal e
surgem pela “inviabilidade material” de que apeoas “sujeito” dé
conta da vasta gama de atividades demandadas gelimistrado a
Administracdo Publica e também por outros fatores mistificam a
medida, quais sejam, de “critérios de especialzaigitrabalho ou de
divisdo do trabalho” que possibilitam a existéneim cada 6rgéo, de
“aptiddes técnicas diferenciadas, modos espediizale execucao,
recursos humanos e materiais pertinentes e et&DIMUAR, 2007, p.
97).

O 6rgao publico serd sempre, portanto, integrardge utha
estrutura maior, parte de um todo — e ndo por ocag&@o a nomenclatura
emprestada da anatomia, onde cada parte de um erepoe fungéo
especifica — e, em virtude da divisdo das atividadada um deles tera
determinadas atribui¢cdes que néo irdo se confundaolidir com as de
outros oOrgdos distintos — é o que o direito publinomeia
“competéncia”; a “aptidao legal conferida a um érgiu autoridade
para realizar determinadas atividades” que “emcfpia, somente por
ele podem ser exercidas” (MEDAUAR, 2007, p. §7).

Os escritos de Hely Lopes Meirelles (2011, p. 6B-B2em
resumo e, por isso, suas palavras sdo tomadas prasimo:

Orgéos publicos — s8o centros de competéncia
instituidos para o desempenho de fungBes estatais,
através de seus agentes, cuja atuagdo é imputada a
pessoa juridica a que pertencem. [...] Os 6rgdos
integram a estrutura do Estado e das demais
pessoas juridicas como partes desses corpos vivos,
dotados de vontade e capazes de exercer direitos e

% Se necessério contorno mais especifico da linttagdsignificado apontada
para o termo “competéncia” em nota anterior, ageorceituacado tomada para
0 vocabulo ao largo da pesquisa.
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contrair obrigacdes para a consecucédo de seus fins
institucionais. Por isso mesmo, os 6rgaos nao tém
personalidade juridica nem vontade prépria, que
sdo atributos do corpo e ndo das partes, mas na
area de suas atribuicbes e nos limites de sua
competéncia funcional expressam a vontade da
entidade a que pertencem e a vinculam por seus
atos, manifestados através de seus agentes
(pessoas fisicas). Como partes das entidades que
integram, os Orgdos sdo meros instrumentos de
acao dessas pessoas juridicas, preordenados ao
desempenho das fungdes que lhe forem atribuidas
pelas normas de sua constituicdo e funcionamento.
Para a eficiente realizacdo de suas fungfes cada
orgdo € investido de determinada competéncia,
redistribuida entre seus cargos, com a
correspondente parcela de poder necesséaria ao

exercicio funcional de seus agentes.

E justamente pelo fato de ndo possuirem persodaliflaidica
prépria, de estarem inseridos no corpo de um osganimaior, que
surge o tema da hierarquia como outro traco detame da
desconcentracdo administrativa. A multiplicidade dmaos e a
complexidade da administracdo da coisa publicactam que estes
tenham que permanecer em constante relagdo e agaperespeitadas,
como visto, as competéncias, atribuicdes de caddNantide entre dois
6rgéos de mesmo nivel na estrutura ndo haveraieixete poder de um
sobre o outro, por evidente. A diferenca surge dodré distincdo nos
niveis ocupados pelos 6rgdos no escalonamentdueatrda arquitetura
da Administracdo Publica. Aqui a hierarquia se $antir vez que o
Orgéo superior exerce poderes nas relagées conssbaslinados. As
relacbes ndo mais sdo de “cooperacdo” (emboraamsejo sentido de
operacdo conjunta, colaboragdo) e passam a serulamwmdmacao,
supremacia (MEDAUAR, 2007).

A hierarquia € tdo inerente a estrutura adminisaat
desconcentrada — e no ordenamento juridico bmasii mesmo o
vinculo que existe entre os 6rgdos na Administragiieta ou no
interior, entre os orgaos, de cada entidade da @idiracdo indireta —
que pode ser visualizada como um vinculo entreodrgé como um
vinculo funcional entre seus servidores. No catidjaem realidade,
ambos aspectos mesclam-se na préaticas das atisidaeinistrativas
(MEDAUAR, 2007).
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Disse-se antes que entre os 6rgdos, em uma getiendrquica,
existe o exercicio de determinado poder do supenodirecdo ao mais
abaixo. Sobre as mindcias destes poderes e sgos mao se realiza
grande detalhamento e sdo varias as minucias gpedegia enunciar.
Em rapida passagem, na classificacdo de Odete MMie(2Q07) tem-se
no rol: o “poder de dar ordens”, manifestacdo niaisdiata e auto-
explicativa da relacdo de subordinacéo; o “poderaler atos dos
subordinados”, como faculdade que possui, o supel@reformar em
partes ou completamente, mediante provocacdo ofide, decisédo de
subordinado; o “poder de decidir conflitos de cotépeia entre
subordinados”, pelo qual pode o superior dirimir impasse
identificando o d6rgdo competente; o “poder de cecagdo”, a
possibilidade (e dever, segundo os preceitos daistnacao Publica)
de integrar a atuacdo e harmonizar os 6érgdos dnbdok, buscando
maior eficiéncia; e, finalmente, e o que mais #dea a esta exposicao,
0 “poder de controle” que é a plena possibilidagle@htrolar os atos e a
prépria atividade de um 6rgao inferior — é o cdetroierarquico de
oficio resultante da prépria estrutura hierarquieat® escalonada.

Por fim, todas estas nuances da relacéo hierarguita 6rgéo
superior e inferior, subordinado, desaguam na §aetds competéncias
de cada 6rgdo e, mais especificamente, no “movohedestas
competéncias pelos 6rgdos que ocorre pela delegacam sentido
contrério, pela avocacao.

A delegacdo de competéncia € a transferéncia, ppodrgdo ou
autoridade, “titular de determinados poderes éwgdes”, de parcela
de tais, para outro 6rgdo ou autoridade geralnamteivel hierarquico
mais raso, caso em que a autoridade delegante manpbder de dar
instrucdes e o poder de controle sobre a atividkdeelegado, pois,
mesmo transferindo tais atribuicdes, continua pddeaxercé-las e
permanece responsavel pelas medidas decorrentesieldmacao
(MEDAUAR, 2007, p. 55).

Este deslocamento de competéncias no interior dérgéo nao
altera de forma definitiva o a distribuicdo dos gred, portanto, mas
apenas legitima o exercicio de certa faixa de padebuicdes, funcdes,
tarefas a um “ator” inicialmente incapaz de tankotavel é a
“precariedade” deste poder do hierarquicamente rdutazo, que o
orgéo superior, delegante, em geral, sempre patharaar a si de volta
a competéncia sobre certa matéria delegada amierive ao escaldo
inferior — movimento denominado avocacédo (MEDAUZRQ7).

Vistas as principais caracteristicas da descoragdrenquanto
método de organizacdo da Administracdo Publicaas decorréncias,
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guais sejam, a criacdo de 6rgdos para o exeroécjmactelas de poder
delegadas a eles — as competéncias de que se-tratreuse encontrardo
geralmente em posicdo hierarquicamente inferior pe® vinculo
hierarquico participantes de toda uma cadeia urcstihal, escalonada
em diversos niveis — e sempre em uma relacdo derdimbcdo ao
delegante que pode exercer, sobre o delegado, émeade poderes e
sempre avocar a competéncia anteriormente delepades;se passar ao
estudo da descentralizacdo como outra modalidadergémizacdo do
Estado e de suas atividades, de suas prestacd@gagosa forma de
servigos publicos ou outras utilidades aos admatss.

3.5.3.2 Descentralizacdo e os Entes Publicos

Como visto, o Estado pode prestar por si propri@tasdades
administrativas que dele se esperam, atuando pordaesuas unidades
interiores especializadas, detentoras de parcekdribelicdes na busca
pela satisfagdo dos interesses da coletividadenigtrada — os 6rgaos
publicos (MELLO, 2010).

Pela complexidade e multiplicidade das tarefagasta que se
tem é a “distribuicdo interna de plexos de compésdh em razdo da
matéria, do assunto de que se trata — como n&oride Ministérios —;
em razdo do nivel das responsabilidades dos distipatamares de
capacidade de decisdo e atuacdo — como no escalotada estrutura
em Departamentos, Divisdes e etc. —; e por cridégeograficos —
guando se criam sucursais pelo critério espaeaitdrial. Todas estas
distribuicbes de competéncia ndo prejudicam, poré&m,unidade
monolitica do Estado, pois todos os 6rgdos e ageoéemanecem
ligados por um solido vinculo denominado hierarqiELLO, 2010,
p. 150). Nestes casos todos, restara configuradi@saoncentragcéo
administrativa como opc¢ao de governanca.

Acontece que ndo esta a Administracdo adstritaaspanesta
forma de organizacdo. No ordenamento juridico leiasia entidade
matriz (Unido, Estados, Distrito Federal e Munio®)i pode atribuir
personalidade juridica distinta a outro ente e ea aanferir poderes
decisérios em matérias especificas além das metalsuigbes
administrativas — aqui 0 nascedouro do conceitalegcentralizacdo
administrativa (MEDAUAR, 2007).

De inicio, ja se pode perceber a distingdo sevarae e
desconcentracado e descentralizacao:
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A descentralizacdo pressupde pessoas juridicas
diversas: aquela que originariamente tem ou teria
titulacdo sobre certa atividade e aqueloutra ou
aqueloutras as quais foi atribuido o desempenho
das atividades em causa. A desconcentracdo esta
sempre referida a uma sO pessoa, pois cogita-se da
distribuicdo de competéncias na intimidade dela,
mantendo-se, pois, o0 liame unificador da
hierarquia. Pela descentralizagdo rompe-se uma
unidade personalizada e ndo ha vinculo
hierarquico entre a Administragdo Central e a
pessoa estatal descentralizada. Assim, a segunda
ndo é “subordinada” a primeira (MELLO, 2010, p.
151).

A pedra fundamental do conceito de descentralizégfze nesta
0 Estado opta por atuar de forma indireta, podeautros sujeitos ora
transferindo o exercicio de atividades “que lhe pa&dinentes para
particulares”, ora criando “pessoas auxiliares’spasa desempenhar o0s
cometimentos  descentralizados. A  atividade  admitiga
descentralizada surge, por uma das formas refersamspre que for
levada a cabo por pessoa distinta do Estado, “gJeraticamente
distintos Dele”, ainda que Dele sejam criaturager ‘isto mesmo se
constituam [...] em parcelas personalizadas ddidatee do aparelho
administrativo estatal” (MELLO, 2010, p. 150).

Outro traco fundamental que decorre das licdescimoladas € o
de que a relagdo existente entre a entidade matridestacar, a
Administracdo Central, e 0 novo ente por ela criadio é fundamentada
numa supremacia daquela sobre este, j& que entreentss
descentralizados e o0s poderes centrais “ndo sstreegi vinculos de
hierarquia” (MEDAUAR, 2007, p. 57) e “0 que passaastir, na
relac@o entre ambas [pessoas estatais — centeglcerdralizada], € um
poder chamado controle” (MELLO, 2010, p. 151).

Este controle de que fala a doutrina é denominddtela
administrativa” ou “controle administrativo” e, modenamento juridico
brasileiro, quando se tratar do nivel federal, éerido como
“supervisdo” (BRASIL, Decreto-lei 200/1967, arts. 9-29)
(MEDAUAR, 2007, p. 57). Percebe-se, de pronto, apediante da
nomenclatura enunciada pelos estudiosos e pelant#ogia adotada
pela legislacdo que a relacdo € mesmo diferentgubése convir que
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supremacia e subordinacdo encontram-se em diangiadicdo ao
significado de supervisao.
Neste cenario 0 que se tem é que:

[...] Os poderes centrais exercem um controle
sobre tais entes — tutela — que juridicamente ado s
assimila ao controle hierarquico, embora na
pratica possa parecer assim. Algumas diferencas
podem ser fixadas entre o controle hierarquico e a
tutela administrativa. A relacdo de hierarquia
existe entre orgaos situados em niveis diferentes
da estrutura da mesma pessoa juridica, implicando
subordinacdo de O6rgdos inferiores aqueles de
graus mais elevados; a tutela é controle exercido
pelas entidades centrais sobre entes dotados de
personalidade juridica prépria e poder préprio de
decisdo; portanto, na tutela ha duas pessoas
juridicas em confronto.

Em segundo lugar, como os entes descentralizados
sdo dotados de poder préprio de decisdo em
matéria especifica, ou seja, tém competéncia
propria (fixada mediante lei), ndo se pode cogitar

daquele carater de fungibilidade nas atribuigGes

respectivas de superior e subordinado, tipica do
vinculo hierarquico; dai ser impossivel, ao érgéo

central, avocar competéncia dos entes

descentralizados. Em terceiro lugar, o poder

hierarquico é incondicionado, o superior pode

exercé-lo sem necessidade de previsdo em texto
legal; o poder de exercer tutela, ao contrario, é

condicionado, pois néo se presume, realizando-se
s6 nos casos e formas previstos na lei

(MEDAUAR, 2007, p. 57-58).

A notavel diferenca resta comprovada, ultrapassamdmera
sensacgdo gramatical trazida pelos vocabulos distii8e os poderes do
hierarca séo presumidos, naturais da propria elagfe 6rgdos numa
gradiente de niveis — todos originarios de um tepo comum e,
justamente por isso, sustentador de todos os dexbaiso dele —os do
controlador, daquele que supervisiona a atividade ente
descentralizado “s6 existem quando previstos ene Isé manifestam
apenas em relagdo aos atos nela indicados” (MERDDQ, p. 151).
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Tornada cristalina a distingdo entre os conceitabe retomar
ponto pouco anterior na exposi¢cdo. Se a desceaitdh “produz a
transferéncia de poderes e atribuicdes para uno cufeito distinto”
fazendo com que haja, portanto, “um nimero maisujeitos titulares
dos poderes publicos” (JUSTEN FILHO, 2006, p. 9%be conhecer
que outros sujeitos sao estes.

3.5.4 Notas sobre Administracédo Direta e Administrgdo Indireta

No caso da Administracdo Federal, conforme se dagdee do
artigo 4°, inc Il e suas alineas, do Decreto-led 2i@ 1967 e suas
modificagdes ulteriores, sdo entidades dotadasmmpalidade juridica
prépria as autarquias, as empresas publicas, &xlades de economia
mista e as fundagdes publicas. O paragrafo Unidispmsitivo também
traz que tais entidades serdo vinculadas ao Miitsté Orgao
desconcentrado da Presidéncia da Republica — dpeténtia mais
préxima a area de sua principal atividade.

E este também o diploma legal que convenciona ahama
conjunto destes entes produtos da descentralizegdm opcao de
organizacdo administrativa de “Administracdo In@ite(art. 4°, II) e
gue posiciona, em contraste, 0s servicos prestadosestrutura
administrativa da Presidéncia e dos Ministériosscdecentrados,
portanto, como constituintes da “Administracdo [ite(art. 4°, I)
(BRASIL, Decreto-lei 200/1967).

Diante do cenario que se tem em tela, Celso AntBaideira de
Mello (2010, p. 152) adverte que o diploma menailmnao regular a
organizacao da estrutura administrativa no nivdér@ o faz dividindo
a Administrac@o Publica em duas classes: diretdieeta e que:

Em tese, tal divisdo deveria coincidir com os
conceitos, dantes expostos, de centralizacdo e
descentralizacdo administrativa, de tal sorte que
“Administracdo centralizada” seria sinbnimo de
“Administracdo  direta”, e “Administracdo
descentralizada”, sinbnimo de “Administracdo
indireta”. Nao foi isto que sucedeu, entretanto.

A questdo apontada pelo autor ocorre por desemsoptitre o
diploma em tela e a ConstituicAo Federal de 1988 gnsejam
divergéncia nos entendimentos acerca, sobretudositdacdo das
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publigela condicéo de
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marginalidade em que ficam, neste esquema, “pamsalheios ao
sobredito aparelho estatal” os “sujeitos prestadode atividade
tipicamente administrativa, como 0s concession&l&servigco publico
ou delegados de oficio publico” (MELLO, 2010, p515

Bandeira de Mello (2010, p. 155) finaliza explicando sua
ressalva:

Com efeito, a expressado “Administracdo indireta”,
gue doutrinariamente deveria coincidir com
“Administracdo descentralizada”, dela se afasta
parcialmente. Por isto, ficaram fora da
categorizacdo como Administracdo indireta os
casos em que a atividade administrativa é prestada
por particulares, “concessionarios de servigos
publicos”, ou por “delgados de fungdo ou oficio
publico” (caso dos titulares de cartérios).

Sobre a celeuma ndo se discutird mais pois aleeigyrincipio,
aos interesses deste trabalho. O registro é figtdorma breve, apenas
para que ndo se ignore a questao emergente dm ewtbutrina sobre
0s temas atinentes a organiza¢do da Administraghtc® Também
ndo se discorrera em maior medida sobre as entidilEentralizadas
em espécie, suas caracteristicas, peculiaridadetidéddes e mais pois
itens merecedores — para boa cobertura — de unm dérlinhas
indisponiveis neste estudo e fora de seu escopo.

Ha que se lembrar que a finalidade do presenteuta@ lancar
as bases para a discusséo central que se desaditamée. Tal fundacdo
necessaria para que se construa o debate a seadcepestar
consolidada: o que se quis construir foi uma ngganais ou menos
linear acerca do surgimento do Estado e, a patjrsdbre suas fungbes
e as formas que assume para delas dar contagtei e fez.

Inicialmente, tomou-se ciéncia da necessidade hamde
associacdo com seus semelhantes — seja por fatatesais, tracos
intrinsecos a condicdo humana, ou utilitariamemqer vantagens
percebidas pela razdo, mas, sobretudo, por imperathposto a
reproducdo biolégica e histérica da espécie. Taljuco associado
entra em funcionamento inicialmente, como visto, éonmatos
rudimentares, alinhados para o atendimento dassidaeles cotidianas
do individuo e daqueles mais proximos que o cerami se tornando
mais sofisticado na medida em que também as redagGeiais se
complexificam.
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Em determinada altura desta saga, 0 que era merangiade
gquase tribal passa a ser regulamentada de formarraitip maior
seguranca aos individuos-membros, maior estabdidagrevisibilidade
na convivéncia no espagco comum. A alegoria pedagogncontrada
pelos tedricos da conta de um (hipotético) acordovdntades que
convergem na confeccdo de um contrato social cosgueena
regulatério das relagcdes entre humanos. Deste pawtoge o Estado, o
governante, como aquele que regula, na praticardksicoes.

Em sua primeira forma, o governante ergue-se coderps
absolutos e concentrados em si, destaca-se do sogml como figura
central e Unico receptor das parcelas de “podedigiduais” largados
pelos governados em seu favor, em favor da coiggtittde um poder
maior. A justificativa para tamanha concentrac&o &ide necessidade
de um soberano capaz de prover seguranca paranaléos-e ordem
dentro do Estado.

Como se viu, antes que seguranga, o que se temoé & mao
pesada e do poder massivo do governante absolatdigwe aplica lei
conforme lhe convenha, sem que por isso possa eseowido da
posicao de superioridade pois — no modelo quetifigas— encontra-se
fora do acordo, beneficia-se dele em sua congituigas ao contrato
social e as vontades acordantes nada mais devés dipaonstituido,
além daquelas promessas que faz para justificag@si@ncia.

A histéria humana supera este modelo na medidaueno gpoder
se desconcentra — ou as fungdes exercidas pelo pedeeparam, em
terminologia mais alinhada com a doutrina que “s®pfnalmente os
poderes — como consequéncia do triunfo das revetugle cunho
democratizante e em defesa de direitos fundameimmaientes a
condicdo humana. A partir deste ponto, o indivighaoticipa mais
proximamente da constituicdo do poder e da atudefoeles que o
titularizam (e que séo pelo cidaddo escolhidosiegone democrético)
gue sdo sim atingidos pelo contrato, ndo governdedaordo com seus
propositos e métodos préprios mas nos estritogelinprevistos pelo
contrato social. As Constituicdes nacionais, de emangeral, sdo o
simbolo maior da consolidacéo deste ideario e adBstpara dar conta
de proteger e promover os direitos fundamentais|uistados, passa a
prestar uma série de outros servicos ao publicergado, oferecer uma
série de utilidades que garantam a dignidade hureanana esfera
minima (cada vez mais ampliada) de seguranca -m#® apenas a
fisica — podendo-se falar, quem sabe, em “segugfdad

Este rol de atribuicbes cresce na medida em quilaaania
demanda a ampliacdo do espectro de atuacdo namEatdeclamacdes
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séo, sobretudo, de cunho social e, para além de pnetecdo da vida e
do patriménio e outras escassas garantias maistaddpassa a prover
salde, educacao, protecdes diversas ao trabalteado,tantos outros
itens elencados nas Cartas Maiores nacionais.

E para dar conta de um catélogo tdo amplo de ssryiablicos
que o Estado precisa encontrar novas formas derganipar, de
racionalizar a prestacdo de tais servicos e agssgpa adequar sua
forma as suas novas fungdes. Inicialmente procedsua organizacéo
politica e depois passa as férmulas organizaciondés sua
Administracdo, ao projeto de arquitetura institneloque se levara a
cabo.

No caso brasileiro, a consolidacao da separacapatteses (e de
seu ideario de pulverizar os poderes publicos mgdale quantos niveis
seja possivel e conveniente) se d4 na desconc@mtdms poderes —
separacdo de funcbes, parcelas de competéncia -artad pa
Administracdo Central em direcdo as suas margéms/éa dos 6rgaos
do sistema maior, do coragdo aos capilares, ddrées terminacdes
mais periféricas; e na descentralizacdo — criagi@eassoas juridicas
especificas para o desempenho de determinadasefung®, embora
integrem, de alguma forma a “unidade” do Poder iBdld fazem sob
novos tracos, sem o vinculo de hierarquia com e gquée as cria, que
nao mais subordina, como na desconcentracdo pal@arde 6rgaos,
mas meramente supervisiona a atuacao de tais entes.

Como também se viu, a Constituicdo Federal de {BBASIL,
CF/1988) representa grande avanco em uma Sérieampos e é o
diploma fundador do Estado brasileiro nos moldesgamse encontra.
La encontram-se contempladas todas as matériagtidess até este
ponto, todos o0s conceitos, debates e conclusbesrreetes das
revolucdes histéricas atravessadas pelo humana® isstituicdes, e,
em se discutindo a Administragdo Publica e o Estadsileiros sera
sempre esta Carta o paradigma a ser consideradenta para
contemplacao da realidade a ser administrada pelerfPublico.

O enredo é longo mas necessério para que a discussiura
seja informada pela compreenséo histérica e tedsistemica, mais
apurada sobre o Estado, seu desenvolvimento eadeirsstituicoes e,
sobretudo, o modelo brasileiro, com seus 6rgéostes edesenhados,
cada um deles portador de determinada competéinuitgs e formas de
atuacao.

Se durante a exposicdo tedrica que se fez atépeste nédo
houve aprofundamento nas entidades descentralizdasspécie nem
nas formas de distribuicdo de competéncias de fonais detalhada
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entre estas e o0s oOrgaos da Administracdo dita @erfini por
necessidade de concisdo e de concentracdo naaul@ agentral ao
objetivo deste trabalho. Tragadas as fundamentag@edase, 0s
préximos capitulos ocupam-se de abordar, partisdgpdemissas vistas
neste cenario mais amplo e genérico, em espeeaifieildum daqueles
entes gerados pelo Estado quando da pratica daiicééc de
descentralizacdo da Administragdo como opc¢éo dedgédos servigcos
publicos e, apds, uma funcdo, uma competéncia ddemimais
fundamental do Estado e as formas pelas quaisoele pumpri-la de
acordo com a Constituicdo Federal vigente e os demiplomas
infraconstitucionais com ela consoantes.
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4. UNIVERSIDADE, AUTONOMIA E SEUS LIMITES

4.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

O primeiro capitulo, como se viu, tratou de largabases gerais
para que a exposi¢cdo seguinte fosse subsidiadamarcompreenséo
ampla do sistema institucional de um estado denicorde direito e,
mais especificamente, do Brasil produto da Congditu Federal de
1988. Quis-se obter todo um ferramental analitiecapgue demais
institutos juridicos e entidades estatais possamiskimbradas tendo-
se em conta a necessdria perspectiva histéricanfprena, em muito,
sua compreensao.

No mais, restou evidente que, para que se possadaesas
partes de um todo, ha que se entender a completndealguma
profundidade, para que ndo se cometam incorre@esnténdimento e
posterior advocacia em sentido equivocado.

A secéo inicial, entdo, abordou, por vias de umaatiea que
procurou ser linear dentro de suas limitacdes,redendas formas mais
simplérias de associacdo humana até os Estados lecarspda
modernidade em diante. Dentro destes cenarios reeestes, tratou-se
de compreender a forma pela qual as ConstituicGepasam-se de
dividir as fungOes estatais, separar os poderea, quee, por um lado,
nao se concentrem em demasia, como em experiénsaafla da
politica humana — nas épocas do absolutismo ariorit, e por outro,
para que determinadas instituices possam trilaanirdho préprio de
especializacdo em determinadas matérias e sernyigaendo, desta
feita, cumprir determinadas tarefas do Estadoepnsc®s publicos, com
maior eficiéncia.

Assim, organiza-se o Estado em Administracdo diratpela
mais central, que abarca as competéncias maisanesl@o que se
espera de um Estado; e indireta, com as entidaessewntralizadas
dotadas de certa autonomia para dar conta dogpdéires os quais sao
programadas e criadas pelo ente central.

Tal medida é necesséria pelo amplo espectro delatss das
quais o Estado precisa se ocupar na medida emisjoeidamente traz
para si uma série de novas competéncias decorrdatelemandas e
pressdes sociais.

Uma destas areas de atuacao € a educacao e, delatr@a de
nivel superior, tarefa que, por sua natureza, ddenamaior dose de
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liberdade, a dita autonomia das entidades da Adtraigéo indireta, em
principio. E por conta disto que o Estado brasildie 1988 em diante —
e aqui ndo se faz juizo ou referéncia a histortarem ao periodo pois
fora do escopo do estudo, em principio — opta pestar o peculiar
servico publico que é o de ensino superior, peaguixtensao por meio
das universidades publicas, entidades autarquarastacos especiais,
dotadas de certa medida de autonomia por possufreragime juridico
especialmente diferenciado.

Ocorre que o legislador entende tdo distinta arezéudesta
instituicdo que optou por referir ndo apenas arewmia tipica das
autarquias, mas consignou na Constituicdo ainda uon&ra
“modalidade”, a autonomia universitaria, que, pa gez, também € de
dificil caracterizagdo, em primeira analise.

O presente capitulo, munido das licdes e dos angiomale seu
antecedente, avanca, entdo, na intencdo de desmabara
complexidade dos conceitos envolvidos com a aut@amiversitaria
fazendo, inicialmente — e por justificativa anal@gapresentada para a
secao anterior — uma introducéo historica acercamstiauto especifico
gue é a autonomia universitaria, para que se musspreendé-lo com
maior riqueza que a permitida pelas econémicaaslatonstitucionais
sobre o tema para, depois, avancar no estudo datrindo sobre o
assunto e nos eventuais outros dispositivos legais com ele
dialoguem.

A etapa é extremamente relevante pois, delimitadasargens
da autonomia universitaria, ha que se levar estbemimento adiante
quando se partir para a tarefa de analisar a géerda universidade
com outras instituicbes publicas. E a compreens&digdes em frente
gque garante que ndo se confundam, depois, situagdigurada como
interferéncia indevida na universidade, atendadafmnta & autonomia
universitaria com outra eventual de licita atuadaoinstituicbes que
também possuem competéncias constitucionais ques@atobram a
autonomia universitéria, que s6 se impde em razde fihs da
universidade e dentro de termos tornados respéslegislacéo patria,
como se observa na sequéncia.

4.2 ANATUREZA JURIDICA DE UMA UNIVERSIDADE PUBLICA
FEDERAL

4.2.1 O critério técnico, funcional ou “por servicg” como
modalidade de descentralizacdo administrativa
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Até esta altura do texto, o Estado e suas ingidsic— quer
componentes da Administracdo Central, quer intégsada resultante
da descentralizagao — foram tratados de forma igenér demonstracéo
do que diz a lei e doutrina foi feita sem que $eatsse como objeto de
estudo uma ou outra instituicdo, 6rgdo ou entecffspie Como se
disse, a intencdo foi sedimentar as bases gereasque se pudesse,
partindo delas, explorar casos delimitados e é e sgI faz neste
capitulo.

Vistas as técnicas de governanca que sdo a destené® e a
descentralizagcéo e entendidos os conceitos basinadvidos em cada
um dos termos, ficando claros os tragos que distimgum e outro
modelo de organizacdo da Administracdo Publicaraagoexposicao
ocupa-se de estudar com maior profundidade a &ibudeg uma entidade
especifica resultante da descentralizacao.

Inicialmente, e agora que se aborda esse tema caioras
detalhes, cabe reconhecer que a descentralizacdustdica” por
alguns motivos determinantes, vezes cumuladoss\arnativos. Em
outras palavras, ndo ha apenas um “modal’ de dealieacdo, mas
alguns, cada uma com diferentes intuitos. Ndo hé&eso entre 0s
doutrinadores sobre qual a forma adequada de fiassia(s)
descentralizacdo(bes), alerta Maria Sylvia ZarigilRietro (2002), mas
boa parte concorda com duas modalidades: a faitagpectos técnicos,
funcionais, pelo servico que presta e outra reddizeevando-se em
conta o aspecto geografico, territorial. Ha aindfres que incluem no
rol uma terceira classe, a da descentralizacdaq@aboragcéo. Destas
categorias a que é objeto do presente estudo mprndinlmente, a
primeira.

A descentralizacdo pelo servico merece destaqueealinhar
com uma das mais notaveis caracteristicas da prémministracao
indireta: a da especialidade das atribuicbes didaeles (MEDAUAR,
2007) e é a que se verificar4, como o nome suggrmdo o poder
publico — seja a Unido, Estados ou Municipios a anma pessoa
juridica, seja ela de direito publico ou privado“ae ela atribui a
titularidade e a execucao de determinado servibtiqud (DI PIETRO,
2002, p. 351).

Em solo brasileiro, esta criagdo sé se pode reghaaforca de
lei e, neste caso, como consequéncia da passagtantdditularidade
como execucdo do servico, tem-se que o ente deslcaado:

Desempenha o servico com independéncia em
relacdo a pessoa que lhe deu vida, podendo opor-
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se a interferéncias indevidas; estas somente sao
admissiveis nos limites expressamente
estabelecidos em lei e tém por objetivo garantir
gue a entidade nao se desvie dos fins para os quais
foi instituida. Essa a razdo do controle ou tuéela
gue tais entidades se submetem nos limites da lei
(DI PIETRO, 2002, p. 352).

Segundo Di Pietro (2002, p. 352), o dito processe d
descentralizagc&o envolve, necessariamente (comifas go original):

1. Reconhecimento dpersonalidade juridica
ao ente descentralizado;

2. Existéncia de 6rgdos proprios, com
capacidade de auto-administraca@xercida
com certa independéncia em relacdo ao poder
central;

3. Patrimbnio proprio, necessario a
consecucao de seus fins;

4. Capacidade especificaou seja, limitada a
execucgdo do servigo publico determinado que lhe
foi transferido, o que implica sujeicdo ao
principio da especializagdp que impede o ente
descentralizado de desviar-se dos fins que
justificam a sua criacéo;

5. Sujeicdo aontrole ou tutela, exercido nos
limites da lei, pelo ente instituidor; esse corgrol
tem que ser limitado pela lei precisamente para
assegurar certa margem de independéncia ao ente
descentralizado, sem o0 que ndo se justificaria a
sua instituicéo.

A figura que basicamente corresponde a este modela
autarquia, embora outros entes que também exerearnta publico
possam se enquadrar dentro da classificacdo derdesizacdo em tela.
Destaca-se a autarquia, no entanto, pois “traditnoente os autores
indicam apenas a autarquia como forma de desdeatg@b por servico,
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definindo-a, por isso mesmo, como servico publiescentralizado” (DI
PIETRO, 2002, p. 351) (grifos no original).
Em continuidade, Di Pietro (2002, p. 353) reafirma:

[...] que a instituicdo de entidades descentradigad
prende-se essencialmente a razfes de ordem
técnico-administrativa; o acréscimo de encargos
assumidos pelo Estado prestador de servigcos
(Estado do Bem-estar) aconselha a
descentralizacdo de atividades que, pelo elevado
ndamero e complexidade, nao poderiam ser
executadas a contento se mantidas nas méaos de
uma Unica pessoa juridica A descentralizagéo,
além de aliviar o érgéo central de certo nimero de
atividades, ainda traz o beneficio da
especializagdo com a criacao da entidade, formar-
se-4 (ou deveria formar-se) um corpo técnico,
especializado na execuc¢do do servico que lhe foi
confiado.

A intencdo desta sec¢do é aproximar-se da natuteidicp de
uma universidade publica e os sinais indicam questé o caminho
correto. Uma universidade mantida pelo poder pabtiarece atender
com primor aos requisitos de especializacdo vistdsriormente como
traco distintivo de um servigo publico descenteadiz pela técnica, por
critério funcional, ou seja, da definicdo de autagTarefas como a
realizacdo do ensino em nivel superior, bem comopegquisa e
desenvolvimento de ciéncia e tecnologia, além d&nsfio de tais
servicos a comunidade em geral aparentam ser adietdde elevada
complexidade e que indiguem (ou mesmo demandearjreado de um
corpo técnico especializado em tais misteres téolipees.

Diante da aparente possibilidade de se enquadraa um
universidade publica nesta categoria de descemcdlo e naquele ente
especifico — dentro do rol de componentes da Adinagéo Indireta —,
pode-se avancar buscando algum argumento mais apfegnte tal
percepcéo.

Di Pietro, administrativista que vem sendo util@agara os
primeiros passos desta secéo, auxiliando no tral@dhencontrar qual
ente em espécie identifica-se com o objeto de estpde é a
universidade publica, ao tratar das autarquias raior especificidade,
as classifica conforme critério consoante com ovgune sendo visto até
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aqui, qual seja, o do tipo de atividade realizadpeta aplicacdo deste
filtro, apresenta um rol com as seguintes divig@682, p. 369-370):

1. Econbmicas destinadas ao controle e
inventivo a produgdo, circulagdo e consumo
de certas mercadorias, como o Instituto do
Acucar e do Alcool;

2. De créditoo como as Caixas Econdmicas
(hoje transformadas em empresas publicas);

3. Industriais, como a Imprensa Oficial do
Estado (hoje também transformada em
empresa);

4. De previdéncia e assisténcjacomo o INSS
e o IPESP;

5. Profissionais ou corporativas que
fiscalizam o exercicio das profissées, como a
OAB;

6. As culturais ou de ensing em que se
incluem as Universidades.

A autora logo adverte que tal categorizacdo “catieceslevancia,
tendo em vista que o tipo de atividade ndo alteragime juridico” e
porque “sempre é possivel surgirem autarquias anrasnfuncdes que
ndo se enquadra em nenhuma das categorias merasdngddl
PIETRO, 2002, p. 370).

Em que pese ser compreensivel e valida a ressalestddiosa,
na corrente leitura, a presenca da universidade @t dita classe de
autarquias “culturais” ou “de ensino” representamcanfirmacao
necessaria para asseverar — com base em doutpieciaizada, sem a
necessidade de recurso a legislacdo especificantde au outra
instituicdo universitaria — de que se tratam asearsidades publicas de
autarquias, de entes desta classe, integranteslminiatracdo Publica
indireta pela descentralizacdo por conta da naudes servicos que
prestam. E o ponto em que se precisava chegarppasar ao estudo
cuidadoso da autarquia, tendo-a ja identificado acoteinbnimo
técnico” de universidade publica, sabendo queésiatituicdo daquela
categoria.

4.2.2 A Autarguia e suas caracteristicas

Parece acertado que, seguindo a linha de raciogénexposicao
gue se vem desenvolvendo, a proxima etapa se ateipmnalisar a
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autarquia e suas caracteristicas mais gerais bemo csuas
peculiaridades. E que, embora simples em primeissggem, a figura
traz consigo questdes controversas e outras quend@m maior
cuidado no entendimento para que hdo se cometanivoeqs
decorrentes de interpretacdes errbneas acercaraims tque definem
uma instituicdo identificada com o modelo autargquic
A primeira problemética emerge do préprio nome dgsigna tal
figura da Administracdo Publica. Conforme lecionaPiztro (2002, p.
365-366):
O termo autarquia, incorporado ha cerca de trés
décadas ao nosso léxico, é formado de dois
elementos justapostos: autds (= proprio) e arquia
(= comando, governo, dire¢do), significando, a
letra, etimologicamente, “comando proprio,
direcdo propria, auto-governo”.

Inicialmente, o vocébulo, utilizado por Santi Romana Italia de
1897, fazia referéncia “as comunas, provinciasteosientes publicos
existentes nos Estados unitarios” (DI PIETRO, 20@3te dado é
relevante para que se compreenda que o termo Gaigarsurge com
significado sensivelmente diverso do empregado giedito brasileiro,
por aquele que se utilizara neste trabalho, partatutarquia”
designava, em principio, as “formas de descenaiglia territorial,
proprias dos Estados unitarios” e apenas pelo Ihabde outros
doutrinadores, também italianos, como Guido Zari@bRenato Alessi,
que surge o conceito de autarquia como entidadAdmainistragdo
Indireta, produto da descentralizacdo “por serviga” Administracéo,
apta a exercer tais servicos com mesmos efeitogracteristicas da
atuacao do préprio Estado (DI PIETRO, 2002, p. 366)

Entdo, embora o termo autarquia signifigue “autegoy ou
governo proprio” esta no¢do semantica foi perdidadineito positivo
para um novo significado, qual seja, de “pessodiga administrativa
com relativa capacidade de gestdo dos interesses aargo, embora
sob controle do Estado, de onde se originou” (CARM® FILHO,
2010, p. 506).

N&o por outro motivo seja possivel, atualmente,oemar na
doutrina conceitos de autarquia como ‘“entidades irasmativas
autdbnomas, criadas por lei especifica, com perstank juridica de
direito publico, patrimdnio proprio e atribuicdestatais determinadas”
(ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 39)
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Tal definicdo, como se vé, é consoante com o disgmdegal
que estabelece os contornos da autarquia como:sendo

O servico autdbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receitas
proprios para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada (BRASIL, Decreto-lei
n°® 200/1967, art. 5°, inciso ).

Deve-se notar, na andlise do dispositivo, poréima@equacéo do
uso do termo “autbnomo” que deve ser lido com extreuidado. Uma
interpretagdo menos cautelosa pode pretender regimaitem legal a
nocéo de que as autarquias sao “entes dotadosst@anmatureza que 0s
Estados-membros, Municipios e Distrito Federalpsodom autonomia
politica” (MEDAUAR, 2007, p. 69). Contudo, a leitudo vocabulo nédo
deve ir neste sentido, mas apenas ser tomada culitativo de que
nao ha subordinacdo hierarquica, de que existemargem maior de
liberdade na atuacdo que aquela existente nossddgddministracdo
direta. Trata-se, assim, de mera positivacao decanaateristica propria
dos “entes resultantes de descentralizacdo admiinisf’ (MEDAUAR,
2007, p. 69).

José dos Santos Carvalho Filho (2010, p. 506-5@r)mais
adiante na critica sobre a confusdo entre autargusaitonomia em
trecho que, embora longo, merece reproducao integra

A despeito da imprecisdo de que se revestem 0s
vocabulos quando tentam caracterizar institutos

juridicos, autarquia e autonomia tem significados

diversos.

Autonomia é figura de conotacdo mais politica,
porgue indica que alguns entes podem criar sua
propria administracdo e estabelecer sua
organizacao juridica, como observava
ZANOBINI. Nao se trata de uma pessoa instituida
pelo Estado; é, com efeito, uma parcela do préprio
Estado. Em determinadas situacbes, as pessoas
auténomas tém capacidade politica, significando a
possibilidade de eleger os seus préprios
representantes. Melhor exemplo de entes
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autdbnomos € o das pessoas integrantes de uma
federagdo, como no caso do Brasil. Estados,
Distrito Federal e Municipios sao, todos eles,
autonomias, no sentido de que, nos termos da
Constituicdo Federal, dispdem de todas aquelas
prerrogativas e peculiaridades. O art. 18 da
Constituicdo, alids, emprega o termotdnomos
guando se refere a tais entidades politicas.

Outro é o sentido de autarquia. Aqui a conotacao
ndo é de carater politico, mas sim administrativo.
O Estado, quando cria autarquias, visa a atribuir-
Ihes algumas fungbes que merecem ser executadas
de forma descentralizada. Dai ndo poderem criar
regras juridicas de auto-organizagdo, nem terem
capacidade politica. Sua funcdo é meramente
administrativa. Por tal motivo é que se pode
afirmar que, enquanto a autonomia € o proprio
Estado, a autarquia é@penas uma pessoa
administrativa criada pelo Estada (grifos no
original).

Por estas criticas e pelo necessério cuidadotusaala definicdo
legal para autarquia, sobretudo quando faz mengidcdomia, que a
conceituagdo de Hely Lopes Meirelles (2011, p. 38Dy parece
adequada e bem resolvida. Para o administrativista:

Autarquias sdo entes administrativos autbnomos,
criados por lei especifica, com personalidade
juridica de Direito Pudblico interno, patrimdnio

proprio e atribuicbes especificas. Sdo entes
autbnomos, mas ndo sao autonomias.
Inconfundivel é autonomia com autarquia: aquela
legisla para si; esta administra-se a si propria,
segundo as leis editadas pela entidade que a criou.

O conceito de autarquia € meramente
administrativo; o de autonomia € precipuamente
politico. Dai estarem as autarquias sujeitas ao
controle da entidade estatal a que pertencem,
enquanto autonomias permanecem livres desse
controle e sO adstritas a atuacdo politicas das
entidades maiores a que se vinculam, como ocorre



90

com os Municipios brasileiros (autonomias), em
relacdo aos Estados-membros e a Uniéo.

Esclarecida a presenca da referéncia a autonomidefirdcao
legal de autarquia, pode-se seguir em frente carari@za de que se
trata de um ente com maior possibilidade de autoastnacdo, de
maiores margens para definicbes das caracterisieaseu governo
interior, nas matérias internas, mas ainda assirmpledamente
vinculado ao sistema que o cerca, quer seja nat@melgial, politico, ou
diante da miriade de outras instituicdes publioas cpom a autarquia
interagirdo na gestdo da “coisa publica”, dasdaiies ou servicos
publicos.

Resta evidente que o vinculo existente ndo é detaruia e a
relacdo, como visto em secdo anterior, ndo € allnlerdinacdo mas ha,
necessariamente, uma conexao sistémica ao Estgde @ a autarquia,
como visto, uma parte dele, uma pessoa — denti@stantras — criadas
por Ele.

Sobre a criagdo das autarquias, ha outra infetleid legislador
a ser mencionada. E que, embora o Decreto-lei 1® & 1967
(BRASIL, Decreto-lei n°® 200/1967) aponte que ag&tada autarquia,
por via de lei, confere ao ente personalidade igaigropria, ndo trata
de qualificar que tipo de personalidade é estao blistante omisso
neste ponto, o diploma em comento, é possiveliinfeie s6 se pode
tratar, a autarquia, de uma pessoa juridica detdigblico e a
confirmacdo desta qualificagdo € vista no Caédigovil Cque
expressamente relaciona as autarquias neste nébrow se percebe em
consulta ao art. 41, Inciso IV. (BRASIL, Lei N° 406, de 10 de janeiro
de 2002).

Portadora desta condicdo, a autarquia passa eotéanto, todas
as prerrogativas contidas no ordenamento juridigente que sejam
pertinentes a esta classe de “personalidade jatidiinda no tocante
ao tema, vale ressaltar que, por ser pessoa prdticdireito publico,
criada por lei, sua existéncia se da4 no mesmo monezn que iniciada
a vigéncia da lei criadora — em conexao ao princdiai legalidade, ou
em espécie de manifestacdo deste —, nao havendmdigmia de
quaisquer outros atos constitutivos previstos gelecdo patria para as
pessoas de direito privado, por exemplo (CARVALHOHO, 2010).

Ainda no que diz respeito a criacdo da autarquiapenas
confirmando o que j& se insinuou anteriormentdgante Constituicdo
estabelece que a criacdo de pessoas da Admingsiratifeta encontra-



91

se num campo de reserva legal em que todas, pmrtsctusive as
autarquias, devem ser criadas por lei especifiednidiativa privativa
do chefe do Executivo (MEDAUAR, 2007) (CARVALHO MO,

2010) (BRASIL, CF/1988, art. 37, XIX e art. 61,§ 1°“e”)

Embora criada por lei, a organizacao das autarggagelineia
por ato administrativo, normalmente em forma deratec exarado
também pelo que chefia o Executivo. Neste momeigeé'sao fixadas
as regras atinentes ao funcionamento da autarcaos, 6rgdos
componentes e a sua competéncia administrativapracedimento
interno e a outros aspectos ligados efetivamertiiacdo da entidade
autarquica” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 511).

E que, a partir da criagdo, conforme lecionam Aleximo e
Paulo (2011, p. 43),

€ de todo evidente a necessidade de serem
adotadas, pelo Poder Executivo (supondo que se
trate de uma autarquia vinculada a esse Poder,
situacao verificada na quase totalidade dos casos),
[e em outros casos, por evidente, as iniciativas
seriam do chefe do Poder a que esteja vinculada a
entidade autarquica] diversas providéncias
concretas para possibilitar a efetiva entrada em
operagdo da autarquia. No mais das vezes, 0O
decreto de “instalagdo” ou “implantagédo” aprove e
veicula o regulamento da entidade, sua estrutura
regimental, o seu quadro de cargos e funcdes, ou
autoriza o Ministro de Estado, ou a propria
diretoria da entidade, a aprovar o regimento
interno da autarquia e etc.

No mais, se para a criagdo da autarquia é a lestoumento

adequado, “as mesmas razdes que inspiram o porddgegalidade, no
tocante a criacdo de pessoas administrativas, pstdentes no processo
de extincdo”. Ou seja, para que se finde a existéle uma autarquia,
por simetria das formas juridicas, também deveo g@ot forca de lei
(CARVALHO FILHO, 2010).

Discutida a questdo da autonomia, da natureza anadidade
juridica e da necessidade criacdo por lei, segesedoa ordem de
leitura do dispositivo que identifica a autarquaalembrar, o art. 5°,
inciso | do Decreto-lei n® 200 de 1967, tem-se gueutarquia possui
“patrimdnio e receitas préprios” para executar auadades.
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Sobre o tépico Alexandre e Paulo (2011, p. 43plesnin:

O patriménio inicial da autarquia é formado a
partir da transferéncia de bens, méveis e imoveis,
do ente federado que a criou, 0s quais passam a
pertencer a nova entidade. Extinguindo-se a
autarquia, todo o seu patrimoénio é reincorporado
ao ativo da pessoa politica a que ela pertencia. Os
bens das autarquias s&do considerados bens
publicos, gozando dos mesmos privilégios
atribuidos aos bens publicos em geral, como a
imprescritibilidade (ndo podem ser adquiridos
mediante usucapido) e a impenhorabilidade (n&o
podem ser objeto de penhora, ato processual que
implica a constricdo de bens do devedor a fim de
garantir uma execucdo judicial; a execucao
judicial contra uma autarquia estd sujeita ao
regime de precatérios, previsto no art, 100 da
Consituigao).

Ainda, em razdo da qualificacdo dos bens como fpusil, além
das benesses legais existem, de igual sorte,cfstri Carvalho Filho
(2010, p. 523), depois de tratar das protecbesizépediscorre que:

Por outro lado, ndo é livre para o administrador
autarquico a sua alienagdo; como ocorre com 0s
bens puablicos em geral, € necessario que o
administrador obedeca as regras legais

reguladoras dessa especial atividade
administrativa, qual seja, a alienabilidade dosben
publicos.

Maiores detalhamentos a respeito dos bens publiéos sdo
prioridade deste trabalho, logo as linhas apredastado bastantes para
dar conta de uma compreensao geral sobre o tgmoa isso, avanga-se.

No que diz respeito ao orgcamento, proximo item igtevno
enunciado legal que trata das autarquias, temaelgu“em sua forma,
€ idéntico ao dos 6rgdos da administracdo diralas geceitas e
despesas integram o chamado ‘orcamento fiscal'te pala lei
orcamentaria anual” (ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p.54
(BRASIL, CF/1988, art 165, § 5.2 1). O principalago a ser
considerado, no entanto, € que tanto bens com@serodnsiderados
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patrimdnios publicos possuem, aqui, “destinacdo e@ap e

administracdo préopria da entidade a que foram pwados, para
realizacdo dos objetivos legais e estatutarios” IRHELES, 2010, p.
384).

Ainda, em assuntos acessorios aos que se temotratadeste
ponto, tem-se que as autarquias usufruem de imdmittébutaria em
relacdo aos impostos — conforme previsdo da Coigsiit Federal em
seu artigo 150, VI, “a” e § 2.° do mesmo dispositiv € ndo se
submetem ao regime falimentar em razdo das atiegladue
desenvolvem, os servigos publicos (SPITZCOVSKY 201

Sobre outras prerrogativas autarquicas ndo sezaealimaiores
aprofundamentos, pois, também, questdes excessitaitdenicas para
os fins a que se destina esta descricdo dos tgegass da figura da
Administracdo Publica e suas particularidades at@entes aquilo que
interessa para esta pesquisa. Fechando as notaa deequestdes de
alcada da burocracia autarquica, o que se podacdespor fim, é que,
no que diz respeito a seus atos e contratos, &% egra geral,
portadores das mesmas peculiaridades percebidasnasados pela
administracdo direta, ou seja, sua legitimidade®rtna-se condicionada
aos mesmos requisitos de validade — competénaialjdiade, forma,
motivo e objeto — e fruem dos mesmos atributosigergresuncado de
legitimidade, imperatividade e autoexecutorieddfeidente também
que pela natureza do ente os contratos devem e-1salgasos previstos
em lei — seguir o rito das licitagbes, regra geral setor publico.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2011); (CARVALHO FILHO, 2010)

Outro ponto em comum com demais “setores” publieas do
regime do pessoal, que é o dito regime juridicaajriplicavel a todos
0s servidores da administracdo direta, das autarqgei fundacbes
publicas. Em que pese ter vigorado temporariameude,conta da
Emenda Constitucional 19 de 1998, nova redacéo rtigoa39 da
Constituicdo Federal, em alteracdo que extinguibrigatoriedade do
regime Unico, permitindo a existéncia de outrosul@ygentos de
pessoal, tal modificacéo legal teve sua eficacspensa em agosto de
2007 por liminar concedida na ADIN 2135 do Distrkederal que
pende de julgamento do mérito (ALEXANDRINO; PAUL@011). O
tema também é excessivamente especifico para qdescera ainda
mais, 0 que importa é conhecer que, a0 menos nesteento, ha
apenas um regime de pessoal aplicavel as autarguéasno visto, ndo
apenas a elas.

Em tema relativamente conexo ao de pessoal, héaqiest
também, no tocante aos dirigentes da entidades@&méinvestidos nos
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respectivos cargos na forma que a lei ou seu &stastabelecer”
(MEIRELLES, 2011, p. 384). A competéncia para a eagdo, nao
obstante, nas autarquias federais, é privativardsid®nte da Republica
e, de forma simétrica, nos Estados Membros, do ®ader e no
Municipio, do Prefeito (ALEXANDRINO; PAULO, 2011)YBRASIL,
CF/1988, art. 84, XXV).

Retiradas do caminho estas questfes, restam ailgiesa
esclarecimentos fundamentais a respeito do endeqaito para que se
dé por finalizada esta revisdo dos tracos da figutarquica que se vem
fazendo até esta altura da presente secdo. Osspestantes asseveram
e repisam, por garantia, alguns dos sinais magvastes e trazem a
transicao necessaria para 0s proximos objetostaéoedo capitulo.

O préximo ponto que merece algumas linhas maisedigeito a
relacdo entre a autarquia e o ente estatal qustituinO tema ja foi
marginalmente abordado na exposi¢do realizada sié adtura, mas,
vale tecer mais comentarios em reiteracdo do expesteventual
acréscimo de argumentos ndo anteriormente traaitios

Inicialmente, em revisdo, ha sempre que se lembua as
autarquias, bem como qualquer outra entidade da iMAstracdo
indireta, ndo séo subordinadas ao ente federadagjodginaram. N&ao
havendo aquela relacdo de hierarquia anteriormdetiatida de forma
aprofundada, o que existe € uma vinculacdo admatiis. A
subordinacéo presente nas interacdes entre Orgadsdhinistracao
direta da vez para o “denominado controle finalistiou tutela
administrativa ou supervisdo”, e quando a vincdagd com um
Ministério, convenciona-se fazer mencdo a expressapervisdo
ministerial” (ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 48).

Também como ja argumentado em linhas anteriortssceatrole
finalistico é precedido pela previsao legal quemeina os limites e os
instrumentos para que se realize, sempre com Vetassegurar que a
entidade controlada esteja atuando em conformidaneos fins que a
lei instituidora lhe impds, esteja atuando segumdinalidade para cuja
persecucdo foi criada — por isso, controle finalbst
(ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 48).

Hely Lopes Meirelles (2011, p. 387), como de costuam sua
obra, resume bem o tema e sobre este controlaitiagas pelos entes
instituidores comenta que:

€ a vigilancia, orientagcdo e correcdo que a
entidade estatal exerce sobre os atos e a conduta
dos dirigentes de suas autarquias. Mas esse
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controle n&do é pleno, nem ilimitado. E restrito aos

atos da administragdo superior e limitado aos

termos da lei que o estabelece, para ndo suprimir a
autonomia administrativa dessas entidades.

[...]

Sendo as autarquias servicos  publicos

descentralizados, personalizados e auténomos,
ndo se acham integradas na estrutura organica do
Executivo, nem hierarquizadas a qualquer chefia,

mas tdo-somente vinculadas a Administragao

direta, compondo, separadamente, a

Administracdo indireta do Estado com outras

entidades autbnomas (fundacdes, empresas
publicas, e sociedades de economia mista). Por
esse motivo ndo se sujeitam ao controle

hierarquico, mas, sim, a um controle diverso,

finalistico, atenuado, normalmente de legalidade e
excepcionalmente de mérito, visando unicamente
a manté-las dentro de suas finalidades

institucionais, enquadradas no plano global da

Administragdo a que se vinculam e fiéis as suas
normas regulamentares. E um controle de

orientacdo e corregdo superiores, sé apreciando os
atos internos e a conduta funcional de seus
dirigentes em  condigbes  especialissimas,

autorizadas por lei.

Pertinente a licdo, pois resolve o tema e remeteolle, quando
comenta do servico publico descentralizado, aoodispo legal que
originou a dissertacdo que se faz nesta secéoxtip gelembrar, o que
define a autarquia. O controle finalistico tambémalguma maneira, é
mecanismo garantidor da proépria justificativa d#stéxcia da figura
autarquica, qual seja, de execucdo de servicoscpshdue requeiram
especializagdo e que, por sua especificidade, dismammu ao menos
justifiquem, para seu melhor funcionamento, pardomaficiéncia,
“gestdo administrativa e financeira descentralizg8RASIL, Decreto-
lei n® 200/1967, art. 5°, inciso ).

Parece que, com apoio da doutrina e dos diplomgaisle
pertinentes, foi possivel passar em revista pasa@s componentes ou
nuances contidas no dispositivo suprareferido, em& dentro dos
limites daquilo que seja pertinente ao trabalhoame se faz, diante de
sua natureza. Claro que um estudo que tivesse efose a dissecacao
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da figura autérquica poderia — e mesmo deveriarefiapdar a andlise
em muito, abordando outros tantos pontos que apjiai-s® por nao
incluir na exposi¢ao pois excessivamente distasdasieta central deste
capitulo e, precipuamente, deste trabalho comadm t

Sobre a classificacdo das autarquias, anteriorméhtdouve
breve digresséo e a licdo que mais chama a ateag@oealidade, é
aquela ja colacionada de Maria Sylvia Zanella Bir®i (2002), ao dizer
que, em verdade, grandes catalogacdes das augrdividindo-as em
classes, ndo apresentam notavel relevancia nemntraztona novas
informacodes

No mais, a prépria classificacdo depende do prigtiiaado e,
portanto, encontram-se, nas obras dos estudiosos Dieito
Administrativo, uma variedade ampla de maneiras oddenar as
autarquias segundo um ou outro critério. De qualgoge, para que 0
tépico ndo seja ignorado nesta altura do texteatesas existirem pelo
menos trés critérios pelos quais se podem elereq@aradamente as
autarquias com a demarcagdo de alguma diferencéatde Ditos
critérios sdo os que dizem respeito ao nivel féideraao objeto e a
natureza ou regime juridico (CARVALHO FILHO, 2010).

Na classificacdo quanto ao nivel federativo, CavaFilho
(2010, p. 512) esclarece que, como 0 home ja sugeeese em conta o
circulo federativo responsavel pela criacdo darqui@, podendo estas
serem federais, estaduais, distritais ou municipegsforme sejam
instituidas pelos entes correspondentes, mas calgqugu que seja o
caso:

[...] as regras gerais previstas na Constituicda pa
essa categoria aplicam-se a todas elas,
independentemente da esfera federativa de onde
se tenham originado. Os aspectos especiais que
acarretam variacdo entre elas ndo se prendem ao
nivel federativo, mas sim a pessoa federativa em
si, ja que cada uma destas tem autonomia para
estabelecer os objetivos, planos de cargos e
saléarios dos servidores, a organizagao etc.

Em virtude da autonomia de que sao titulares, na
forma do art. 18 da CF, cada uma das pessoas
federativas tem competéncia para instituir suas
proprias autarquias, que ficardo vinculadas a
respectiva Administracdo Direta. Todavia, ndo sdo
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admissiveis  autarquias interestaduais  ou
intermunicipais.

Quanto a categorizacdo segundo o objeto, 0 nomd&étam
permite intuir que sao relacionadas, as classesi@equia, conforme o
campo em que atuam, de acordo com o0s tragos maistexdsticos do
servigo publico que prestam. Foi a classificacdevjacada em secéo
anterior, utilizando-se, naquela oportunidade, en@ proposto por
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002) que encortiguma consonancia
com a proposta do administrativista levado em comeste momento:
para Carvalho Filho (2010, p. 513-514), distribusam-as autarquias,
entre “assistenciais”, “previdenciarias”, “cultg’ai “profissionais ou
corporativas”, “administrativas”, “de controle” associativas”.

Sobre cada uma destas classes ndo cabem maicessdes pois
alheias aos elementos essenciais que se precisdr eld tema para
seguir adiante no trabalho. A titulo informativo, entanto, cabe a breve
mencado de que, para Carvalho Filho (2010, p. SHs3gutarquias ditas
culturais sdo aquelas voltadas para as atividaglesldcacdo e ensino e
elenca, o autor, como exemplo, a Universidade Bédt Rio de
Janeiro — aqui ponto importante de convergénciacemendimento de
Di Pietro (2002) que foi seguido antes pois, unmamais, confirma-se a
Universidade publica como instituicdo autarquica.

Por fim, o ultimo critério elencado por Carvalh¢hbi(2010) € o
relativo ao regime juridico. O autor assevera ndmnar esta
modalidade ou critério de classificacdo, realizaadmpenas em razao de
ela estar sendo recepcionada por outros estudipsoelo abordam o
tema e por figurar, a terminologia, em diplomasigglo ordenamento
juridico pétrio.

Diante da situacdo, Carvalho Filho (2010, p. 547Z)doncesséao e
admite as autarquias em dois grupos, as ditasgaigarcomuns ou de
regime (juridico) comum e as autarquias especiaisde regime
(juridico) especial e explica:

Segundo a prépria terminologia, € facil distingui-
las: as primeiras estariam sujeitas a uma diseiplin
juridica sem qualquer especificidade, ao passo que
as Ultimas seriam regidas por disciplina espegifica
cuja caracteristica seria a de atribuir prerrogativ
especiais e diferenciadas a certas autarquias
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E complementa o autor:

Foi a lei n° 5.540, de 28/11/1968, que, ao dispor
sobre a organizagdo do ensino superior,
estabeleceu que as universidades e
estabelecimentos de ensino, quando oficiais, se
constituiriam em autarquias de regime especial ou
em fundagdes de direito publico. Contudo, néo
definiu o que seria esse regime especial,
limitando-se exclusivamente a consignar que esse
regime obedeceria as “peculiaridades” indicadas
na disciplina legal.

A reserva do autor acontece, como visto, pela a&ieséte
determinacdo do que seja a componente “especiategime juridico
destas autarquias diferenciadas. Hely Lopes Mege(2011, 389)
concorda, em sua obra, que ha mesmo uma imprecizaceitual
devendo-se, diante da falta de definicéo, dizeraque

autarquia de regime especial é toda aquela a que a
lei instituidora conferir privilégios especificos e
aumentar sua autonomia comparativamente com
as autarquias comuns, sem infringir os preceitos
constitucionais pertinentes a essas entidades de
personalidade publica.

Alexandrino e Paulo (2011) também tratam do tereaaggossam
a fileira dos que apontam certa omissdo ou ao meagseza do
legislador ao instituir a classe “especial” de apiams. Asseveram eles
ndo ser raro que a lei criadora de uma entidadequita afirme tratar-
se de uma sob regime especial sem explicitar cegigéio, no entanto,
quais peculiaridades justificam o destaque.
Os autores, para avancar diante do impasse, cantinu
Seja como for, o certo é que a expressdo
“autarquia sob regime especial” ndo reporta a um
regime juridico delimitado, uniforme,
preestabelecido, bem  definido; qualquer
peculiaridade pode ser considerada, pela lei
instituidora, motivo suficiente para afirmar que a
entidade que estd sendo criada é uma “autarquia
sob regime especial”
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De um modo geral, as “autarquias sob regime
especial” tém previstos nas leis instituidoras

(federais, estaduais, distritais ou municipais)

determinados instrumentos aptos a conferir-lhes
maior autonomia do que as autarquias “comuns”,

a exemplo da exigéncia de aprovacéo legislativa
prévia para a nomeacdo de seus dirigentes, do
estabelecimento de mandato por prazo
determinado para seus dirigentes, da previsdo de
que suas decisbes proferidas em processos
administrativos sdo definitivas na esfera

administrativa, ndo cabendo recurso ao ministério
supervisor (ou 6rgdo equivalente), entre outros
(ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 50) (grifos

no original).

Pela propria natureza das autarquias de regimeciabpEeria
tarefa longa tratar delas em espécie. Como visio, @ um rol de
entidades enquadradas neste conceito, nem mesmdaiimigdo clara
de qual seja a especificidade que possuem. Nagdr&gnto, como
colher de uma lista cada uma das entidades e dEnha&alizando
descricdo detalhada e colocando-as em analise agedé¥io mais, ndo
faz parte do objetivo deste trabalho proceder dalagacado doutrinéria
nos topicos de Direito Administrativo mas apenasn chase nele,
construir o embasamento necessério para a discgssguerpassa todos
0s argumentos da exposicdo até sua conclusdoiddédmlher, de cada
um dos tépicos, 0 conhecimento necessario paragubegue, ao final,
em conclusfes adequadas e tecnicamente apuradas.

Sendo assim, sobre as entidades autarquicas, imtguessa aos
fins deste trabalho ja foi quase completamentengfitta pela cobertura
realizada. Ha mais um topico apenas para que A poaEsitar em
direcdo a proxima etapa.

Se ndo serdo todas as entidades autarquicasgpie respecial
revisadas, uma delas precisa, sem davidas, sé-lgueE ha certo
consenso na doutrina em enquadrar ao menos a sidade como
instituicdo portadora de tracos suficientementailgaes para que seja
dita desta “categoria especial’. No mais, toda gsedestinou-se a
compreender a autarquia como figura juridica emegéma qual é
mesmo espécie, manifestacdo concreta, a Univeesidadpor isso,
valem mais algumas linhas.
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Marcal Justen Filho (2006, p. 120), apés prelecabres as

generalidades das autarquicas chamadas espediisa—a esgotado,
dentro da medida de profundidade por este tralmdbtada — segue em
contagem de exemplos até chegar em ponto que teressa ao dizer

que:

Outra categoria de autarquias especiais é
constituida pelas universidades publicas. A
constituicdo estabeleceu, no art. 207, que “As
universidades gozam de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestéo financeira e
patrimonial...”

Cabe a lei infraconstitucional regulamentar a
questdo. Més é evidente a impossibilidade de
intervencdo estatal sobre questdes didatico-
cientificas. A natureza autarquica de uma
universidade ndo autoriza interferéncia sobre, por
exemplo, teorias ou concepgBes cientificas
veiculadas pela instituicdo. A indicacao de reiore

segue procedimento que assegura a autonomia,
conferindo ao administrador garantias contra
demissdo imotivada. Por fim, cabe & universidade
deliberar sobre o destino de seus recursos
orgamentarios.

E breve a exposicéo do autor, mas, ja coloca, septe trabalho,

diante de mais uma empreitada. Se a questdo daoauity vocabulo
evocado de forma questionavel pelo decreto n°® 200947, ja havia
sido enfrentada e solucionada (ou ao menos amexipath leitura do
dispositivo sob a luz da doutrina, uma vez mais rablpméatica
relacionada ao vocabulo surge potencializando eaquico de
equivocos anteriormente mencionado. Se a comp@emgiecisa da
carga semantica contida na utilizacdo do termoofaaria” nas linhas
do decreto referido ja trazia risco de que se leSSE huma progressao
de outras imprecisdes, uma vez mais a questacsarser esclarecida,
agora no contexto do dispositivo constitucional,qugg sua natureza e
superioridade sistémica deve, com maior cautetdaaser interpretado.

Curtas anotagfes néo dardo conta de resolver ogqronisso a

discussdo chega a ponto merecedor de nova secsim dedicada ao
debate especifico visto que a autonomia univeisitiirge em contexto
diferente da “outra” autonomia até agora discutidmbora ambas
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estejam contidas no mesmo ordenamento juridico epjeto de estudo
central deste escrito, a universidade.

43 A AUTONOMIA UNIVERSITARIA NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Odete Medauar (2007, p. 72) faz verdadeiro trabddoesumo
historiografico quando, ao tratar daquilo que chataatarquias
universitarias”, remonta o enredo mais recente dstitito no
ordenamento juridico brasileiro:

A partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo
Nacional de 1961 — Lei 4.024 —, em virtude de seu
art. 81, as instituicdes oficiais de ensino supgrio
as universidades ou estabelecimentos isolados,
deveriam ser criadas sob a forma de autarquias ou
fundacdes. A referida lei, no art. 80, conferiu
autonomia didatica, administrativa, financeira e
disciplinar para as universidades.

Mas foi a lei 5.540, de 28.11.1968, ao reformular
o Titulo IX da Lei de Diretrizes e Bases de 1961,
que, pela primeira vez, atribuiu as universidades e
estabelecimentos isolados de ensino superior a
condicdo de autarquias de regime especial ou
fundacbes, em seu art. 4.°.

O art. 3.° da mesma lei reiterou a atribuicdo de
autonomia as universidades.

Hoje a autonomia das universidades tem respaldo
constitucional, pois é assegurada no art. 207 da
CF, nos seguintes termos: “As universidades
gozam de autonomia  didatico-cientifica,

administrativa, e de gestdo financeira e

patrimonial, e obedecerdo ao principio da
insidissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extens&o”.

A atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional — Lei 9.394, de 20.12.1996 —, que

revogou expressamente as disposicdes das Leis
4.024/61, 5.540/68 (ndo alteradas por leis de
1995) e 5.692/71, ndo menciona a forma de que se
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revestem as instituicbes de ensino superior
publicas. Mas contém preceitos garantidores da
autonomia universitéaria.

De inicio, cabe relembrar que, quando aplicado tdades
administrativas, e é este 0 caso em tela, o teutamamia ndo carrega
0 mesmo sentido que aquele encontrado quando erémefa aos entes
dotados de autonomia politica na organizacéo palfirasileira, quais
sejam, os Estados-membros, os Municipios e o istRederal
(MEDAUAR, 2007).

No caso especifico das universidades publicas,dalds
autarquicas integrantes da Administracado indiredde lembrar que “a
nao subordinacdo hierarquica a Administracdo” €otrinerente a
prépria figura tedrica da autarquia, ao seu coodedisico. O grau de
liberdade conferido pela autonomia das autarquiasjo visto, no
entanto, ndo é de grande alcance e, ndo por @a#ém,ro legislador
empenhou-se em explicitar que “as universidadesatgi devem ter
preservada sua maior liberdade de atuar” (MEDAU20R7).

A ideia que paira é a de que “a autonomia e ostiobgedas
atividades universitarias impedem que se apliqueurisersidades
oficiais 0 mesmo tratamento conferido as demaigrquias” e mesmo a
atual Lei de Diretrizes e Bases traz disposi¢cOegudeas universidades
mantidas pelo poder publico devem gozar de estitdico especial
(MEDAUAR, 2007, p. 72-73).

Na pratica, alguns aspectos percebidos nas “aigarqu
universitarias”, conforme Medauar (2007, p. 73Yen ser destacados
para demonstrar o carater especial de que sejtalis sejam:

a) nomeracao do Reitor pelo Chefe do Executivo,
mediante lista elaborada pela propria
universidade; b) o Reitor detém mandato,
insuscetivel de cassacéo pelo Chefe do Executivo
(Simula 47 do STF); c¢) a organizagdo e as
principais normas de funcionamento estdo

contidas no Estatuto e no Regimento, elaborados
pela propria universidade; d) existéncia de 6rgaos
colegiados centrais na Administragdo superior,

com fung@es deliberativas e normativas, dos quais
participam docentes, representantes do corpo
discente e da comunidade; e) carreira especifica
para o pessoal docente, com progresséao ligada a
obtencdo de graus académicos e concursos. em
seu artigo 54, que
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Por fim, a Constituicdo Federal de 1988, em seigoar207,
diploma e dispositivo que mais importam neste pdatoaciocinio, usa
o0 termo “autonomia” de forma qualificada, ou segle segue
acompanhado por complementos que indicam os casqgboe os quais
incide aquela dose mais acentuada de liberdadetitiade autarquica.
Mesmo com os adjetivos postos ao lado do vocakautotiomia”, seu
conteudo resta ainda “indeterminado” por si so.nisma forma que
antes era necessario interpretar “autonomia”, agoéa que se
compreender a extensdo de cada uma destas quédiicague
aglutinam-se ao vocabulo principal para direcian&in determinados
sentidos, para complementar sua significacéo “iddal”.

Partir para a analise mais aprofundada da legislagé®r seja a
Constituicao, quer sejam diplomas infraconstituagisnou buscar na
doutrina direcionamentos para que se continueadiss® o significado
e a abrangéncia destes “desdobramentos” especifisoautonomia
universitaria é necessario mas parece ainda piadipnesta altura do
estudo.

Como se fez antes, é pertinente passar em rewigsino que
rapida, da origem deste “instituto”, do ideario quanforma e que lhe
da animo, vida, até o ordenamento juridico patiialaE bem verdade
que o presente trabalho ndo se ocupa de estudantcmomia
universitaria e todos 0s seus tragos nem sua ibigtafia, mas sera de
valia compreender o conceito a partir de uma kitgwe envolva a
visualizacdo de seu significado historico, no sdas instituicdes
universitarias e para além das frias letras legais.

4.3.1 Aspectos histdricos dos ideais de autonomiaidiversidade

Ranieri (1994, p. 1), estudiosa da “autonomia usitéria”,
adverte que este conceito, embora contido no ondemi® juridico ndo
€ exatamente préprio da ciéncia juridica, tendcs raanatureza de um
instrumento politico e, justamente em decorrén@toda dificuldade
dos juristas em designar ao vocabulo um signifigadeiso, de sorte
que, por sua “formulacéo politica”, o termo “auton®@’ sempre estara
associado (e precisara ser lido) em conjunto cdtuades, sujeitos,
fatos e atos”.

Diante da sinalizacdo, o intuito desta etapa dadesté
justamente, com base na compilagdo de licdbes queafautora,
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percorrer, em brevidade, o histérico do conceiteua chegada a
Constituicdo Federal de 1988. Como dito, a digmepsdiece valida para
gue se possa, adiante, discutir o tema j& com d&aséambém estes
insUMos que se apresentaréo, para que a leituea elala doutrina que
fazem referéncia ao sensivel tema da autonomizensitéria se faca
também com esta lente em maos.
E este mesmo o conselho de Ranieri (1994, p. 34@laque

gueira imergir-se no tema:

Qualquer tentativa de definicdo da autonomia
universitaria em um contexto determinado deve,
por conseguinte, passar pelas referéncias que a
informam e pelas restricdes que a limitam, de
sorte que tal definicho ndo se mostre irreal,
descolada do processo social global.

Uma dessas referéncias € a histérica, vertical, que
permite averiguar que as questdes hoje

concernentes a autonomia universitaria ndo sao
novas, mas decorrentes das atividades
desenvolvidas desde o inicio pelas universidades.

Mais que isso, a referéncia historica propde
reflexdes acerca do significado da autonomia
universitaria e das razdes conjunturais que a
limitaram ou a fizeram prosperar em determinadas
épocas.

Neste sentido de recuperacdo histérica, é licitonaf que o
surgimento das primeiras universidades ocidentata do inicio do
século Xlll e estd intimamente ligado as corporagdee, no sistema
medieval, monopolizavam determinado tipo de senadgo trabalho
dentro de uma certa reserva territorial. O corposato, notadamente,
teve importante papel em distinguir, em tempos ews, as
universidades dos demais regimes educacionaisnéié existentes e
langou as bases para que estas instituicoes fkasmm e sobrevivessem
ao teste do tempo (RANIERI, 1994).

E no processo de institucionalizacdo das univelsslajue se
elabora a ideia de que o conhecimento e sua difuaéitoém
constituiam um tipo especifico de trabalho cujorek® — como nos
demais oficios das corporacdes — demandava organiza protecdes
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préprias e “certa independéncia em relacao aoesdes da Igreja e do
Estado” (RANIERI, 1994).

Foi em refluxo a tentativa da Igreja de controlar
reconhecimento dos estudos e a outorga de tituldgarge de sua
autorizacdo mas ndo regulamentacdo do funcionaméat@scolas
particulares, desprendidas do  “poder”  eclesidsticaqjue,
espontaneamente, pela necessidade de auxilio ne(ie defesa de
direitos e melhorias nas condi¢fes de trabalhomestres e alunos,
inseridos num movimento mais amplo de desenvolMimamrbano,
“langaram mao dos modelos imediatos de organizagitrabalho e
vida corporativa” associando-se na criacdo dasewsitas magistrorum
et scolarium ou universitas studii, corporacdes ofieio, similares
aguelas de outras tantas atividades, mas com olgetorosperidade do
saber intelectual”, na “ajuda matua de seus memlerom organizacéo
da profissdo (RANIERI, 1994, p. 37).

Aqui a génese das instituicdes hoje conhecidas como
universidades. E como se percebe, a origem em nguarda
semelhanca com as demais corporagbes de oficiddatie IMédia,
incluindo-se o desenvolvimento de uma ldgica irgedle organizacao,
de gestdo, uma forte prote¢cdo do circulo interier igkervencdes
indevidas dos “nado iniciados”, de recrutamento dembros e
estabelecimento de niveis hierarquicos, entre sumagos. Se havia
corporacdes de, por exemplo, construtores e, wodsdas, aprendizes e
mestres; havia também as corporacdes voltadasbalto intelectual;
la a lapidacéo de pedras e aqui de ideias; na dagunecessidade por
maiores doses de liberdade, visivelmente mais furdéal.

Cabe observar que desta época também ja datacdoeldos
ocupantes de cargos administrativos, sendo o pehdeles o Reitor,
dirigente maximo, detentor de mandato definido tcugeralmente
trimestral) e com amplos poderes no interior dap@@cdo mas
subordinado ao controle de assembleias univeestaCabia a este
dirigente maior, além de controlar as financas,vooar e presidir
sessdes da assembleia, a defesa dos privilégiwsrsitarios, dentre
outros, o do “monopodlio na colacdo dos graus usit&@ros”
(RANIERI, 1994, p. 38).

A despeito das similitudes com outras corporac@espbca, ha
outras tantas diferencas de maior importancia wgtafente distinguem
a universidade. Eram instituicbes “mdveis” uma gee constituidas,
em sua esséncia, pelas pessoas que dela faziarepsab dependentes
de uma estrutura fisica fixa. Alias, justamente éator de mobilidade
que conferia grande vantagem de barganha com Igrejmvernos
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locais. Foi pela ndo existéncia, em principio, deo$ fixos com a
localidade, notada nas outras corporacdes, que nagersidades
amealhavam vantagens e consolidavam seu “espaforiqor

E que a universidade, historicamente, defendewaséaimeacas”
de intervencdo no dmbito regional com o apoio tladlpula da igreja,
notadamente a Santa Sé, e dos governos nacionaibosA atores
protagonistas da sociedade a época reconheceraforalas atividades
universitarias e nela o potencial de servir tamla@® seus interesses.
Governos e lIgreja atuaram, entdo, na consolidagioawtonomia
universitaria ao passo em que também dela demamdawa troca o
fornecimento de pessoal qualificado, seja parangirastracdo papal ou
para integrar os quadros da crescente burocrasieedms.

O fragil equilibrio entre esta protecao da autoroena cobranca
da prestacdo, em contrapartida, de retorno ao®siimaentos” feitos
através dos privilégios concedidos demonstra aadpaais relacbes
entre os dois grandes agentes da sociedade a €ponava instituicdo
gue mais e mais ganhava relevancia e prestigioenério social. A
conturbada balanca, pendente em favor, ora paraotampara outro
lado, no entanto, prolongou as relagdes — mesmeapieaditérias, em
tempos — entre instituicdes religiosas, governmigeusidade ao longo
dos séculos e €, em boa medida, a guia do enredlmmdaimentos de
expansao e contracdo dos ideais da autonomia sitérés.

Sobre o tema, Ranieri (1994), inclusive, discomre gs periodos
de perda da autonomia coincidem, historicamenta,a®de decadéncia
ou ofuscamento da universidade pois, quando ceutasl
exacerbadamente pelo poder estatal, percebiam idesuzsua
“vitalidade ou forca criadora” e deixavam de “atuam processo
cultural”. A autora marca a principal fase de declido “instituto” da
autonomia e, portanto, das universidades do séiMoem diante e
aponta o avanco do ideério liberal dos séculos X&IKIX em diante
como revigoradores da autonomia como valor fundéahe@
universidade, consagrando-se este principio, dgfimente, do século
XX em diante.

Outra ndo é a opinido de Melo (1998, p. 16) quebém
discorre:

A liberdade académica e juridica das

universidades foi, sem duvida, a pedra de toque
para o florescimento da ciéncia da cultura e da
liberdade de critica em termos universais, ao
mesmo tempo em que contribuiu decisivamente
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para o desenvolvimento tecnoldgico e, portanto,
econdmico das nacgfes que nela acreditaram. Em
contrapartida, seu cerceamento, quando ocorreu,
resultou em periodos obscuros para o pensamento
e para a inventividade cientifica. Os piores
momentos das universidades corresponderam aos
periodos em que o poder politico ou religioso se
imiscuiu em sua organizacdo interna e em suas
atividades académicas.

Sobre as particularidades do desenvolvimento [istodas
instituicdes universitarias e mesmo do estado @alide autonomia
universitaria em um ou outro momento deste enréio raalizar-se-4
aprofundamento em maior medida. Ndo é exatamentoobeste
estudo a historia das instituicbes universitarimsdesvio de rota seria
excessivamente longo para fazer, sequer, brevess@po sobre o tema
com minima competéncia.

O que importa compreender da resumida secdo do éegtie a
autonomia surge como traco intrinseco a propriapaacao
diferenciada que era a universidade de tempos masieA instituicdo
universitaria, por surgir do impulso associativguizles com interesse
na producdo e difusdo do saber com pretensfesrsaiseda livre
iniciativa de seus membros — mestres e aprendiligsms — e ndo como
projeto de Estado (conceito inexistente a époadyisive, frise-se) ou
Igreja, teve, naquela medida maior de liberdadegardrada e
conquistada, a ferramenta que permitiu sua protegi@nte das
tentativas de cooptacdo pelos poderes instituidegja publicos ou
eclesiasticos — mesmo quando estes financiaramubsidiaram de
formas diversas sua evolucédo e consolidacao.

Foi o ideario da autonomia as universidades, depois
progressivamente transformado em principio e, rfieate, em
dispositivos legais ao redor do mundo que, por lsécunediou as
relagbes da instituicho com aquelas duas outrasuag atualizagdes
histéricas, no caso da passagem a era dos Estadosnbis ou
Modernos, ou das reformas da Igreja, por exemptpe; ao mesmo
tempo, de certa forma, a legitimaram e antagomzara

O que se percebe, no fim das contas, é que pélealaiestas
linhas gerais da origem, organizacdo e desenvohiondas primeiras
universidades — mesmo que aqui feita de forma @amoa, néo
abordando de forma particularizada as experiégias/aleria destacar,
pelas razbes ja expostas anteriormente — a desgeitdisputas e
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ataques, nem universidade, tampouco sua autonforaa) abatidas em
definitivo por ser esta ndo “fruto exclusivo de urdaterminada
conjuntura histdrica, mas fator inerente a naturdaa instituicao
académica que, por meios proprios, soube ademasempa-la”
(RANIERI, 1994, p. 46).

Pelo contrario, ambas lograram éxito em perpetuse@mté os
ordenamentos juridicos contemporaneos como, notmtemno caso
brasileiro, em que a autonomia € lida em letrastitagionais e carrega,
neste contexto, significado (ou intencdo) similgudle primordial
através das dimensdes que hoje a Carta reconhegs sgjam: didatica,
cientifica, administrativa e de gestdo financeiga&imonial. Como se
vé, agora, depois da revisao historica, ndo sdosnestes “elementos de
autonomia” que a Constituicdo resolveu consignaas rcoincidentes
com aqueles buscados e conquistados pelas corpsragiais
embrionéarias do que seria a universidade comorsgece hoje.

4.3.2 Autonomia Universitaria e seus elementos (olimites) na
Constituicdo Federal de 1988

Consolidadas as fundagbes histéricas da secaoioantba
maturidade na discusséo para que possa, a patir plento, estreitar-se
0 debate para o ambito do ordenamento juridicdlbiras A leitura dos
dispositivos constitucionais pertinentes a autoaommniversitaria ja
pode ser realizada devidamente informada pelas moempes historicas
e ideologicas que margeiam o conceito de autonamiigersitaria, que
Ihe dao significacdo para além das econdmicasldad ei ao tratar do
tema.

Inicialmente, importante notar, como lembra Mel®98), que o
Brasil ndo foi sede de nenhuma instituicdo de ensimperior até o
periodo inicial do século XIX, de maneira que obates travados pela
instituicdo universitaria, tomada de forma abstratatos na etapa
anterior do estudo, nunca se desvelaram — ao megms Vvisto no
continente europeu — em solo brasileiro, sob an@gé&le ordenamentos
juridicos deste Pais nem em confronto ou simbiosesuas instituicbes
instaladas.

A histéria da universidade brasileira inicia-sensensualmente,
com a vinda da familia real portuguesa, em 1808,estabelecimento
das primeiras escolas de nivel superior que, Inieiate isoladas, mais
tarde aglutinam-se, orbitando um 6rgdo central dhairgistracao, em
movimento que culmina, em 1920, na fundacdo da g@m
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universidade brasileira, qual seja a universidad®id de Janeiro, mais
tarde denominada universidade do Brasil (MELO, 1998

Deste marco histérico em diante, a expansao dm@ssiperior
acontece progressivamente, com alternancia entigaéple ritmo mais
célere e outras de tempo mais cadenciado, pelgdorde uma série de
universidades publicas, particulares, confessiaméggyas. Desde entéo,
e até o presente, a autonomia sempre foi, inquestidmente, uma
problemética emergente das universidades brasil@MELO, 1998).

Nota-se que o processo de evolucdo da instituigiensitaria
brasileira é sensivelmente distinto ja que receniaiciado em época
bastante tardia, em que as discussfes europeigdada média em
diante encontravam-se, de alguma forma, ja asslaslaquando da
génese do debate brasileiro. Quer-se dizer, ogut@piiniciais da
histéria da autonomia universitaria ndo foram voiados pelas
instituicBes brasileiras, tendo estas partido derdeénado ponto em
diante na redacao de suas proéprias historias.

Em solo brasileiro, que é o que interessa, afmgdfocesso que
correu, como um todo, por oito séculos no velhdigente, tem marco
inicial, como visto, em 1920 e culmina na Congtéioi de 1988. O
periodo compreendido entre as datas é um em glssaatinentes ao
ensino superior reconheceram, regra geral, a amiandas faculdades,
institutos e universidades, abrindo margem parater@gulamentacéo
e eleicdo dos dirigentes, por exemplo (RANIERI,4)99

O intervalo de que se trata é excessivamente apgpkp que se
queira revisa-lo em detalhes. Ademais, ndo € estgativo do estudo,
mas apenas retratar a autonomia ConstitucionaBP88 ¢omo produto
de um processo maior tanto no campo do desenhdndatslicdes
universitarias de sua origem até hoje, como tambénordenamento
juridico patrio. Evidente que a revisédo de todcedqulo enriqueceria a
perspectiva diante do instituto previsto na retei@hrta constitucional
mas, aqui, caminha-se em direcdo a uma abordagegnepsivamente
mais positivista sobre o tema — para que se elmirgradualmente,
questdes e defesas ideoldgicas —, deixando-se ememios
propedéuticos para tras (mas levando suas cormibisi adiante,
evidente) e aproximando-se da dogmatica contidadiplemas legais
vigentes.

Ranieri (1994, p. 62) resume, sobre o interim;

A farta legislacdo do periodo, todavia, foi incapaz
de caracterizar a autonomia como condigdo
essencial ao implemento do trabalho universitario,



110

em razdo de disposicbes antindbmicas que, no
conjunto, ndo a trataram como principio

educacional e sim como privilégio que a qualquer
momento poderia ser suprimido

E apenas a compreenséo de que a autonomia corsig/ma@o em
privilégio mas em condi¢cdo para a consecucao desafique se destina
uma universidade; e, a0 mesmo tempo, e em contragas nao é um
fim em si propria mas ferramenta para que se atinjg fins da
instituicdo incumbida de ensino, pesquisa e extergée influenciam o
legislador constitucional a consignar na Carta €888la autonomia
universitaria nos moldes em que se encontra hoje.

Como ja asseverado, a presente secdo ndo preteadar ro
desenvolvimento do instituto juridico da autonomigiversitaria ao
longo de toda sua histéria na legislacéo brasil€irpresente escrito ndo
se ocupa de discuti-la a exaustdo mas de tecergmaaajue permita o
bom estudo da peculiar figura que é a autonomigeusitaria depois,
num contexto especifico e delimitado. Desta fedajanta-se o
calendario para o regramento juridico atual quepccdito, € onde se
encontra a autonomia juridica que se pretendesanaiim detalhes,
compreender com maior riqueza de nuances parap,eat@ncar,
colocando-a em teste da realidade diante de ayuestdes que com ela
se relacionam.

Assim sendo, importa revisar com cuidado o contedamartigo
207 da Constituicdo Federal de 1988 e procurar tensdio dos
significados 14 contidos, o alcance tedrico e poatlos termos usados,
dos “elementos” especificados da dita autonomigeusitaria. E o que
se faz deste ponto em diante.

4.3.2.1 O artigo 207 da Constituicdo Federal dé3198

Como ja anunciado repetidamente, a Constituicaoentiy
consagra a autonomia universitaria pela redacasedeartigo 207 nos
seguintes termos: “As universidades gozam de amt@analidatico-
cientifica, administrativa e de gestdo financeirapa&rimonial, e
obedecerdo ao principio de indissociabilidade esi®no, pesquisa e
extenséo.”

Este é o texto que acompanhara a secdo do estudcsatl final.
Ele resume a absorcdo de todo aquele processtadetranteriormente
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pela mais alta norma do sistema politico-juridiocedtado brasileiro. E
ele que deve ser torcido, entdo, para que se @&x&ragsséncia, 0S
elementos, ali contidos.

Inicialmente, vale a mencéo de que a elevagédorda geordem
constitucional, por si, ja representa avan¢o enorezeque afastada a
sensacdo de beneficio ou privilégio provisério, car®, sempre
vulneravel a supressfes. Nao mais, a previsdoimisbal resolve a
situacdo alcando o instituto a patamar de difécit@cdo posterior.

Ranieri (1994, 106-107) também observa que, emhbmra
legislador tenha sido econdmico nas palavras paidarc da matéria
complexa que é a autonomia universitéria, tratotader uso de norma
coercitiva, de aplicacdo imediata e eficacia plene por ser “norma
completa, no sentido de que contém todos os elesmantrequisitos
necessarios a sua incidéncia direta”, desde sgdegroduz todos os
seus efeitos, ndo dependendo de complementos abagisl para
encontrar sua aplicagéo.

Destes tragos especificos do comando, como posto
constituicdo, decorre o fato de que qualquer I&rior que procure
dispor sobre a extensdo ou o conteldo da autonamiersidade sera,
necessariamente, inconstitucional, embora possastirexiuma
regulamentacdo “ancilar, de carater instrument@ando a maior
funcionalidade do comando por via da legislacdanardh”, hipotese
em que nao se coloca em cheque a incidéncia doositisp
constitucional, apenas realizando-se regulamentagd@oqual, em
principio, ndo necessitava (RANIERI, 1994, p. 107).

E este o caso do artigo 207 que pode ser incla@n,problemas,
na “categoria dos regulamentaveis”, ndo obstameaphente operativo
por conta préopria. E que seu enunciado nao traasdgae seriam Uteis a
implementagdo do previsto no artigo. Assim sendo i que se falar
em legislacéo ordinaria que — inconstitucionalmendésporia sobre seu
conteudo, alcance ou mesmo sentido. O que se poe tem, como se
vera depois) € uma regulamentacdo que aperfeictmjz®d sua
aplicagdo (RANIERI, 1994).

No mais, ha que se lembrar que a constituicdo étado
sistematico, um conjunto unitario de regras querdgma (ou devem
guardar, durante a interpretacao) coeréncia interoampletude. Uma
norma constitucional, como € o caso da que sedrpta ndo pode ser
encarada de forma isolada, mas deve, sim, sed&ratamo preceito
integrado a todo um complexo de regras e princif@sRVALHO,
2010).

na
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Desta forma, no &mbito da Constituicéo, o artigo, 2@ie trata da
autonomia universitaria, precisa ser lido em cdigjuoom todo o
restante do diploma, sobretudo, em primeira anatise paralelo aos
demais artigos que tratam da educacdo, como oebélguca o tema no
campo dos direitos sociais — inclusive, marcadagmertamo produto
daquele movimento de expansdo dos campos de atglmc@stado
resultante das demandas sociais que se incorpoerarardenamentos
juridicos a partir do clamor popular — e os artig0s, 206 e 208 — que
falam da educacéo de forma mais programatica, coece a prestacao
concreta do estado no tema — além de todos os slefodiitulo que
regula o tema da educacdo em nivel constitucional.

Avancar na compreensdo da autonomia universitdoiantanto,
nao parece ser explorar ainda mais a abstrac&udsoaceito e a forma
pela qual deve ser encarada de forma sistémican iftal é valido mas,
em Ultima andlise, é a leitura do artigo 207 qudican 0 que € a
autonomia universitaria e, por contraste, 0 quean@o

Assim, é mais viavel delimitar a autonomia justaregror meio
de suas bordas, pelos limites impostos, inicialmgnela constituicdo a
ela. O presente capitulo j& deu conta, ao mencagiena forma, de
cobrir os aspectos semanticos ligados ao conceitautonomia e ja
abordou o tépico no dmbito do direito administmatiAo longo desta
caminhada foi possivel compreender a instrumemiddiddo instituto,
daquele grau ampliado de liberdade que se da ende&slas entidades
— e aqui focamo-nos na universidade mantida palempestatal — que se
justifica como ferramenta destinada a facilitataunar mais eficiente a
prestacéo de determinada tarefa estatal, servigapu

Aqui, em revisdo, o primeiro limite da autonomiaversitaria:

[...] sua referéncia néo é o beneficio da institoic
mas sim o da sociedade.

Cotejada a finalidade social da universidade a
finalidade instrumental da autonomia, conclui-se

gue somente em face do servico especifico que a
universidade deve prestar a sociedade — ensino,
pesquisa e extensdo — pode ser exercitada a
autonomia que |he foi outorgada.

E dizer, a autonomia restringe-se ao peculiar
interessa da instituicao.

Esse é o primeiro limite que se coloca a agao
autdbnoma das universidades.
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Além deste, implicito na norma do art. 207, outros

limites sdo colocados pela Constituicdo por

intermédio de regras genéricas ou especificas
(RANIERI, 1994, p. 116).

Tais limites s&o, principalmente, aqueles contidosrtigo 207,
nas econdmicas mas densas palavras que traz. plusitieo 0 que se
percebe é a existéncia de, como dito, ndo uma admomia, mas a
autonomia qualificada por adjetivos, modalidadesadi®nomia, quais
sejam didético-cientifica, de ensino, pesquisauacdino na extenséo a
comunidade, portanto; administrativa, de gestdoanfigira e
patrimonial; ndo ligadas a esséncia da universidefenecessarias para
gue seja de fato autdbnoma, vez que caracterizartooadtogoverno
tipico da autonomia das entidades da natureza deuniversidade.

Vale aprofundar em cada uma delas para, de suao,unia
compreender os limites constitucionais, dentro dipno dispositivo
instituidor, postos a autonomia universitaria.

Sobre a autonomia didatica, trata-se do reconhetime
constitucional de que a universidade é competemi@ plefinir o
conhecimento que releva ser transmitido bem cofoonga pela qual se
dara esta transmissdo, como 0 termo mesmo sugerr®, a&specto da
autonomia que se conecta as técnicas de ensirmma pela qual a
instituicdo ird conduzir o processo de ensino (R2RI| 1994).

Neste campo — como manifestacdo desta referidaidapa para
organizar o ensino a pesquisa e a extensao —asiédos itens como:

a. a criacdo, a modificagcdo e a extincdo de
cursos (graduacdo, pos-graduacao e extensao
universitaria);

b. a definicdo de curriculos e a organizagdo dos
mesmos, sem quaisquer restricdes de
natureza filoséfica, politica ou ideoldgica,
observadas as normas diretivo-basilares que
informam a matéria;

c. o0 estabelecimento de critérios e normas de
selecdo e admissdo de estudantes, inclusive
no que concerne a regimes de transferéncia e
adaptacéao;



114

d. a determinacdo da oferta de vagas em seus
CUrsos;

e. o0 estabelecimento de critérios e normas para
avaliacdo do desempenho dos estudantes;

f. a outorga de titulos correspondentes aos
graus de qualificacdo académica;

g. a possibilidade de experimentar novos
curriculos e fazer experiéncias pedagigicas
(esta garantida pelo inciso Ill, do art. 206)
etc. (RANIERI, 1994, p. 118).

Evidente que existem normas de controle colocadsseacampo
da autonomia pela propria criagcdo de bases queitparnauferir a
gualidade e a validade dos estudos oferecidosael@s na instituicdo
universitaria. Também, politicas puUblicas acabamretal ou
indiretamente realizando pressdo em determinadugdss dentro do
ambito da autonomia didatica sem, no entanto, @debpor completo
ou mesmo contra ela atentar.

A autonomia didatica, como se pode concluir é dagugue tem
mais marcante razdo de ser, ela estd no nlcleoradd®s que
justifiquem a autonomia universitaria ao longo ddat histéria, é um
pressuposto para que se tenha uma academia liviepidbsicoes de
poderes publicos, econémicos, politico-partidagiasitros.

A autonomia cientifica, por sua vez, guarda intadiel com a
didatica e ndo por razdo aparecem justapostas nocanseno
constitucional. Aqui a énfase se da na liberdadepekruisar como
motor do avanco cientifico, como pressuposto nédespara que o
académico, por seu trabalho, alargue as frontdwasonhecimento por
expedi¢cbes que corram no sentido que lhe pareeetlado, em direcdo
ao que acredita ser verdadeiro.

No caso brasileiro, ha razdo especial (e espéctonteapartida)
para tal autonomia. E que o artigo 218, tambémates@uicdo Federal,
em seus paragrafos 1° e 2° determinam que a pasqgeistifica e
tecnoldgica devem levar em conta o bem publicencibnando, além
do progresso da ciéncia, enderecar-se a solugéo pdasiemas
brasileiros. Em outras palavras, “A autonomia dfieat, tal como
reconhecida na Constituicdo” coloca-se em face mEsessidades
nacionais, sendo garantia (e ferramenta) do desémemto cientifico e
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tecnolégico, “além de ser pressuposto indispensdaelniversidade
auténtica” (RANIERI, 1994, p. 123).

Aqui, também como observa Nina Ranieri (1994), tagd que
distingue a universidade publica dos demais 6rgdiesentidades
publicas: a liberdade na iniciativa de agir, a epée autodeterminagéo
nos fins que buscara. E que se o servigo publiacie regra, se da em
relacdo a um objeto determinado, um objetivo efipecho caso destas
instituicbes sao elas mesmas que — no campo daigaspor conta da
autonomia cientifica — estabelecem seus rumos, e®snma serem
perseguidas.

Seguindo-se na leitura do dispositivo constitudi@ma comento,
a outra forma que toma a autonomia universitassadministrativa. Ou
seja, para que bem se organize para consecuciaadeatvidades
finalisticas, a universidade precisa ter condigdesgovernar-se a si
propria. A autonomia administrativa é meio para gaealcancem o0s
fins, se aquelas outras “caracteristicas” ou “mddedes”,
“manifestacbes” da autonomia universitaria, como posia
constitucionalmente, ligavam-se aos objetivos $irda instituicdo, esta
¢é ferramenta para tanto. E este campo da autongueieestabelece a
possibilidade de a universidade legislar — desde ajinhada com a
Constituicdo e dentro dos limites cabiveis — eméneg de interesse
interno.

Em sistematizagéo, Ranieri (1994, p. 125) diz que:

Esse talvez seja o0 desdobramento mais
significativo da autonomia universitaria. A
universidade é uma entidade normativa. Produz
direito; suas normas integram a ordem juridica
porgue assim determinou a norma fundamental do
sistema.

Como contrapartida, a outorga constitucional
exige que as normas estejam voltadas a
otimizacdo dos fins da universidade — ensino,
pesquisa e extensao — garantindo a utilizacédo
eficiente de recursos humanos e materiais.

Esse é o contelido que deve orientar a autonomia
administrativa.
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Outro campo em que é sensivel a autonomia adnaitiNstré o
que diz respeito a gestdo de pessoal. A maior desdiberdade
manifesta-se, aqui, de forma peculiar, como jéadat na escolha de
dirigentes, através de um processo que refletedistiata maneira de
relacdo com os o6rgdos da Administracdo central teo®ugrupos de
poder e interesses. No mais, é também na gestaedosos humanos
que a possibilidade do estabelecimento de plancsadeiras — tanto
para docentes quanto para outros profissionaia €ridcdo de cargos e
funcbes, da determinacdo dos métodos e critériaa salecao,
promocao, transferéncia e demissdo destes sersidowafigura e
evidencia a autonomia administrativa, embora todestes
desdobramentos praticos estejam, por evidenteuleidos também as
disposicdes constitucionais, como nas questfeBvedaao orcamento
necessario para tanto e ao regime juridico Unicosetor publico
(RANIERI, 1994).

Esta liberdade na esfera administrativa aparece foma
marcada, porém, em relacdo a organizacdo da baiddrdgerna da
instituicdo universitaria que, por sua distingdo algras reparticées
publicas, demanda esta espécie de “regime” espmuialque solucione
seus problemas. Formalmente, a autonomia admiiisti@contece pela
aprovacdo dos estatutos e regimentos da univeesidaoh &mbito
interno, e sua posterior revisdo nas formas esteidels pela lei, pelo
Conselho de Educacdo competente, conforme dispostdei de
Diretrizes e Bases, por exemplo. Materialmenterahifestacdo se da
através da estruturacdo — por conta prépria e par daqueles
documentos normativos internos — de seus 6rgaosdadss,
estabelecimentos de fomento e apoio e as respectivapeténcias; pela
possibilidade da celebragdo de contratos, convénipsla gestdo dos
recursos materiais da instituicdo (RANIERI, 1994).

Aqui visivel aproximagdo da Udltima daquelas formds
autonomia referidas no artigo 207 da Constituig@eFal de 1988: a de
gestdo financeira e patrimonial, que, nas univadgd publicas,
consiste, basicamente, como seria intuido facilejerd ato de gerir os
recursos postos a disposicado (RANIERI, 1994).

Melo (1998, p. 36) bem resume dizendo que:

A autonomia de gestao financeira e patrimonial é
analisada e interpretada constitucionalmente como
a capacidade que as universidades possuem de
gerir seus recursos financeiros oriundos do poder
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publico e entidades privadas, bem como aqueles
gerados internamente.

Quando se toma para analise a situacdo das udwées
publicas, 0 mandamento da autonomia, neste andbiterdadeiro mas
dotado de algumas nuances mais. Esta autonomizaadstidta a livre
alocacéo e disposicdo de recursos desde queaséarente destinados
aos fins que orientam a existéncia da instituic@blipa e seu
financiamento pelo ente estatal. Em outras palawasima gestéo
vinculada a fins que, se atendidos os peculiardsreisses da
universidade, serid exercida com autonomia, comricdizcariedade
quanto aos meios de execucao (RANIERI, 1994).

A estudiosa sobre autonomia universitaria compléaneam
trecho longo mas elucidativo e que ndo pode semparafrase mais
preciso que o original:

Pode-se, pois, afirmar a existéncia, no plano
financeiro e patrimonial, de atuagdo que é a um
tempo vinculada e discricionaria, residindo nesta
dupla caracteristica outra dimenséo que distingue
as universidades dos demais 6rgaos prestadores de
servigos publicos.

Sob angulo diverso a autonomia financeira coloca
para as universidade estatais um aparente
paradoxo, na medida em que todos 0s seus
recursos (ou pelo menos a maior parte deles)
advém de dotacéo sujeita ao orcamento do Estado.
O paradoxo, de fato, é apenas aparente. A
universidade publica nada mais faz sendo cumprir,
em nome do Estado, finalidade social. A
dependéncia financeira, nestes termos, &
decorréncia légica da delegacao.

[...]

Diante de tais obrigacdes [do Estado para com a
sociedade, nos campos de educacgéo,
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e outros
tantos, firmados em letras constitucionais] € que
se justifica o repasse de verbas publicas para as
universidades estatais, repasse este que por seu
fundamento ndo presume, nem admite a ideia de
“favor” governamental, e nem a de
contraprestacao em nivel ideoldgico.
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Uma vez repassados 0s recursos publicos as
universidades, sé@o estes por elas apropriados (sem
perda de sua natureza publica especifica) de modo
a assegurar o cometimento das finalidades que
visam suportar.

Tais recursos, por intermédio dessa operacao,
tornam-se bens institucionais.

E dentro desse contexto que a autonomia de festdo
financeira e patrimonial mostra-se inquestionavel
(RANIERI, 1994, p. 130).

Muito embora, entdo, existam, no mundo da realidad®a série
de recursos repassados pelo Estado com destinagita, ¢
prefixadamente relacionados a um ou outro progiamzolitica puablica
conduzida pela (ou também pela) universidade pibéicregra geral é
gue os recursos financeiros e patrimoniais sejaeng@dos segundo os
critérios de conveniéncia e oportunidade percebmdss dirigentes ou
por quem tenha competéncia para a tomada de decisdeezes
individuais, outras colegiadas.

Claro que, por tudo isto, e por ser, ndo obstaptmilfar, mas
ainda assim, uma pessoa juridica de direito pUbkcaniversidade
publica precisard fazer uso dos expedientes tipieopessoas desta
natureza para utilizar, dispor de seus recursogpoue ja anotado em
secdo anterior do texto, mediante procedimentdstbicios, de leildo,
outros tantos, ou suas respectivas dispensas igikosades previstas
em lei.

Por fim, evidente que também havera alguma medidzodtrole
posterior e mesmo externo ja que, ainda que ratatwte diferenciado,
0 que se tem em tela é espécie de gasto publiimAsendo, as
finalidades da universidade é que devem guiarra tlisposicao de tais
recursos e desta relagdo emerge a responsabildtadgestor pelos
resultados do emprego de tais patriménios diantdedempenho final
das atividades de ensino, pesquisa e extensaeitgéado, finalidades
maiores de existéncia da universidade e de todacsie portanto.

O tema é, em verdade conturbado, pois, na depeadéec
repasses governamentais, as universidades pupbsasem autonomia
apenas de um ponto do “processo” em diante eefr@nima eventual
escassez de recursos chegados seria virtualmemessiael eleger
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prioridades e exercer liberdade na aplicacdo dngses — eles seriam
bastantes apenas a sobrevivéncia, ao essencialueo poais. O

financiamento insuficiente, a necessaria busca qudros recursos
governamentais e fontes extraorcamentérias é asaxtensamente
debatido e colocado como risco a autonomia unié&idj a autonomia
administrativa, que dependem da capacidade detinmescrescimento

e desenvolvimento da instituicdo universitaria ® fenas de sua
sobrevivéncia modesta. (MELO, 1998).

Por fim, para que se conclua a revisdo da redagaartijo em
comento nesta fase do texto, ha que se lembrar togdas as
“modalidades” de autonomia seguem submetidas a @mdamento
geral, ao principio da “indissociabilidade entresieo, pesquisa e
extensdo”. Nado ha que se aprofundar em grande eedidtépico,
apenas ressaltar que o item surge como principia garantir que
ambas atividades s&@o obrigatorias a universidadevem caminhar
associadas. E, inclusive, a inter-relacéo entrasesés “missdes” que
caracteriza a universidade como tal, diferencieandale outras
instituicbes de ensino superior que nao possuerasana obrigacdo de
unir em um este triplice ambito de atuacdo, masapele gerar,
sistematizar e difundir o conhecimento (RANIERI94D

Sao estas as anotagfes que fazem a doutrina sobnepticado e
pouco debatido tema que é a autonomia universitimmo instituto
juridico, enquanto figura positivada na Constitaigéederal de 1988
como produto de todo um processo de desenvolvimdatimstituicdo
universitaria de corporacado de oficio de tracoe@ajs, ainda em solo
europeu, até entidade da Administracdo indiretastadora de um
servigo publico que demanda destacavel especiabizadiberdade, em
solo (e ordenamento juridico) brasileiro.

Avancou-se, com esta etapa do texto, na compreeiosdanites
encontrados pela autonomia universitaria na Cad@mde 1988, é
claro. De qualquer forma, como sdo econdmicastias leonstitucionais
no artigo em discussao, muito do que se pode (e)mfzbater depende
de exegeses do texto, interpretacdes que, tormamariavelmente, o
conteudo daquela autonomia qualificada por adjetixelativamente
subjetivo, pois exposto a distor¢bes (propositaisn&o) e equivocos de
leitura. No final o que se tem séo leituras, omgRiGnais ou menos
sustentadas por argumentos histéricos, juridicfijqos e além.

Desta feita, vale avancar ainda alguns passos oeurar de
abarcar nesta exposi¢éo tanto quanto seja possigaia da autonomia
universitaria e seus limites — até agora, de dertaa, mais subjetivos,
pois baseados na torcdo de pouco mais de uma ddeegpalavras da
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Constituicdo. E nesta busca por outros contornosfeqencialmente
mais objetivos, que se pode procurar amparo em umag instancia
para encontrar os tons finais da revisao que agiaizssobre o tema.

4.4 OUTROS LIMITES (OU COMPLEMENTAGAO DO SENTIDO
CONSTITUCIONAL) DA AUTONOMIA UNIVERISTARIA NA
ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

Como visto no tdpico anterior, o artigo 207 da Qitwisdo
Federal de 1988 configura-se em dispositivo “bastaor si proprio”,
ndo dependendo de maiores regulamentaces pataninaeseus efeitos
tornados eficazes. Em paralelo, coube a anotaciquedese ndo ha
necessidade (e nem possibilidade) de que uma ngmaure
esquadrinhar ou restringir os conteldos da autanamiversitaria —
matéria constitucional — existe a chance de o lbips editar diploma
legal que complemente o sentido do dispositivo tiiicgnal, que
facilite a operacionalizacéo dos ideais la proctdzsaque traga para a
concretude de normas juridicas mais proximas diédagie cotidiana
das instituicbes o ideéario e os principios presenégjuela carta que por
sua abrangéncia ndo pode programar em minuciasamuito que va
além da organizacdo mais ampla e geral do sistema am todo.

Desta forma, o artigo 207 figurando entre aquelesmgpdem ser
regulamentados, tem sua eficacia otimizada, o &spde sua aplicacéo
aperfeicoado, através da complementacdo dos semige pode ser
encontrada na Lei de Diretrizes e Bases (BRASILNE®.394 de 20 de
dezembro de 1996) da qual se destacam, a despsitolineros artigos
relevantes, os seguintes:

Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo
asseguradas as universidades, sem prejuizo de
outras, as seguintes atribuicdes:

| - criar, organizar e extinguir, em sua sede,@sirs

e programas de educacdo superior previstos nesta
Lei, obedecendo as normas gerais da Unido e,

guando for o caso, do respectivo sistema de

ensino;

Il - fixar os curriculos dos seus cursos e
programas, observadas as diretrizes gerais
pertinentes;
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lll - estabelecer planos, programas e projetos de
pesquisa cientifica, producao artistica e atividade
de extenséo;

IV - fixar o nUmero de vagas de acordo com a
capacidade institucional e as exigéncias do seu
meio;

V - elaborar e reformar os seus estatutos e
regimentos em consonancia com as normas gerais
atinentes;

VI - conferir graus, diplomas e outros titulos;
VIl - firmar contratos, acordos e convénios;

VIIl - aprovar e executar planos, programas e
projetos de investimentos referentes a obras,
servicos e aquisicbes em geral, bem como
administrar rendimentos conforme dispositivos
institucionais;

IX - administrar os rendimentos e deles dispor na
forma prevista no ato de constituicdo, nas leis e
nos respectivos estatutos;

X - receber subvencbes, doacdes, herancgas,
legados e cooperacdo financeira resultante de
convénios com entidades publicas e privadas.

Paragrafo dnico. Para garantir a autonomia
didatico-cientifica das universidades, cabera aos
seus colegiados de ensino e pesquisa decidir,
dentro dos recursos orgamentarios disponiveis,
sobre:

| - criacdo, expanséo, modificacdo e extincdo de
Cursos;

Il - ampliacdo e diminuicdo de vagas;
Il - elaboracdo da programacao dos cursos;

IV - programacdo das pesquisas e das atividades
de extenséo;
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V - contratagédo e dispensa de professores;
VI - planos de carreira docente.

Art. 54. As universidades mantidas pelo Poder
Plblico gozardo, na forma da lei, de estatuto
juridico especial para atender as peculiaridades de
sua estrutura, organizacdo e financiamento pelo
Poder Publico, assim como dos seus planos de
carreira e do regime juridico do seu pessoal.

§ 1° No exercicio da sua autonomia, além das
atribuicbes asseguradas pelo artigo anterior, as
universidades publicas poderéo:

| - propor o seu quadro de pessoal docente,
técnico e administrativo, assim como um plano de
cargos e salarios, atendidas as normas gerais
pertinentes e os recursos disponiveis;

Il - elaborar o regulamento de seu pessoal em
conformidade com as normas gerais concernentes;

Il - aprovar e executar planos, programas e
projetos de investimentos referentes a obras,
servicos e aquisicbes em geral, de acordo com o0s
recursos alocados pelo respectivo Poder
mantenedor;

IV - elaborar seus orcamentos anuais e
plurianuais;

V - adotar regime financeiro e contabil que atenda
as suas peculiaridades de organizacdo e
funcionamento;

VI - realizar operagBes de crédito ou de
financiamento, com aprovacdo do Poder
competente, para aquisicdo de bens imoveis,
instalacBes e equipamentos;

VIl - efetuar transferéncias, quitacdes e tomar
outras providéncias de ordem orcamentéria,
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financeira e patrimonial necessarias ao seu bom
desempenho.

§ 2° Atribuicbes de autonomia universitaria
poderdo ser estendidas a instituicbes que
comprovem alta qualificagdo para o ensino ou
para a pesquisa, com base em avaliacdo realizada
pelo Poder Publico. (BRASIL, Lei n°® 9.394 de 20
de dezembro de 1996)

Como se pode notar, trata-se de ampla complementdgs
significado contidos no dispositivo constitucionedjulamentavel que é
0 artigo 207. Os artigos suprareferidos da Lei detiizes e Bases
seguramente progridem no tépico garantindo a aoidtde,
perpetuacdo do tema e a vanguarda no tratamentauttmomia
universitaria no ordenamento juridico patrio.

Melo (1998) adverte que podem ser apontados alguns
desencontros entre a Lei de Diretrizes e BasdSanatituicdo Federal e
mesmo algumas afrontas daquela em relacéo a ditagae as lacunas
emergentes deste choque comprometem a atuacaodiifisigbes de
ensino superior. E bem verdade que, em seu estudaytor traz
gquestionamentos quanto a pertinéncia e adequacdoalgens
dispositivos da Lei como um todo, mas naquilo gompmlementa o
artigo 207 ndo parecem, tais criticas, suficieptsa eivar o diploma —
ou especialmente, ao menos, estes artigos colacsrada méacula da
inconstitucionalidade. Nao por outra razéo, a legjug vigente até a
atualidade sem que grandes celeumas tenham deiaide.

De qualquer forma sempre ha, como visto, que sgatinilizar
a interpretacdo de um diploma e outro ja que at@oigso configura-se
em sistema Unico, assim como o ordenamento juridetomado como
um todo. Se ambas normas encontram-se validas duzindo seus
efeitos (e é este mesmo o caso, sendo a Lei pwsterConstituicdo,
frise-se) devem ser compatibilizadas pelo intéepmt “saneadas” em
controle de constitucionalidade posterior (que fti@ caso, pois néo
necessario ou demandado) — tema que por sua ésdacié ndo sera
abordado, sendo trazido ao debate apenas pararfecttado ponto.

Finalmente, o que se percebe de todo o capitgleeéo tema é
controverso e objeto da advocacia de variadas pgfies que buscam
mover para um lado ou outro as margens da autonamarsitaria. O
que fica é que a universidade publica é produtadaiste, pelo direito
brasileiro, da existéncia de entidades dotadas wenemia. Dita
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autonomia ndo se configura em soberania ou indépera ndo ha
descolamento da organizacdo politico-juridica ddés p@&RANIERI,

1994). Tem-se que ela ndo é uma ilha mas talvez pmmdnsula,
relativamente destacada do todo, cercada por upstancia, mas
ainda assim ligada ao todo de maneira fixa e s@idaom ele, se
relacionando constantemente.

A autonomia conferida as universidades justificazaemedida
em que ensino e pesquisa demandam liberdade ¢eépnessuposto que
se sustenta toda a construcdo. A autonomia dagrsitdades, como
reforcado, esté vinculada, portanto, ao seus @lassurge com carater
instrumental para o beneficio da sociedade peldanedtuacdo da
instituicdo se mais livre, ndo no beneficio deStaor isso que ela n&o
pode ultrapassar os limites de outros direitosviddais ou coletivos e
reserva-se as areas didatica, cientifica, admatig; financeira e
patrimonial (RANIERI, 1994).

Em resumo conclusivo, Nina Ranieri (1994, p. 13%esaera:

A qualidade e a relevancia do ensino e da pesquisa
produzidas na universidade configuram a esséncia
do limite institucional da autonomia. Os

parametros constitucionais, por sua vez,
estabelecem os seus limites juridicos.

E dentro destes contornos da lei, dados principan@ela
Constituicdo de 1988, e se mantendo em perspeativiaazoes pelas
guais se justifica a autonomia universitaria, qeegpsde falar em um
espaco de “prevaléncia de normas proprias, anréngias externas”
sem gue se extrapole da garantia de certos ingsreds instituicdo
universitaria para avancar a um beneficio irrestetinjustificado (e
ilegal), descolado de um contexto mais amplo, dFRANIERI, 1994, p.
139).
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5. AS INSTITUICOES BRASILEIRAS DE SEGURANCA
PUBLICA E SUAS COMPETENCIAS

5.1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Vencidos os argumentos sobre o Estado, sua formacdo
finalidade e a evolucdo de seu papel ao longo dederhumano, objeto
da etapa inicial deste trabalho e também ultrapassaliscusséo sobre a
forma pela qual o Estado pode se organizar e, tde ga organiza em
um caso especifico, qual seja, do Brasil da Coidid de 1988, para
dar conta de atuar na promocdo de direitos atraleégprestacdes
positivas viabilizadas por servicos publicos feska-0 ciclo de
exposicao inicial analisando a prestagcdo do serygblico mais
essencial de todos, aquele que, em verdade, fumtinze propria
existéncia do Estado ou de um governo organizaeégitmo, que, na
origem, é a razdo primordial de associacdo dosvithths pelas
cldusulas de um contrato social (que mesmo fictié@ramenta
didatica) encontra analogia nas Constituicbes nmadeque regulam a
interacdo humana no bojo de uma sociedade especific

Dito servigo publico/direito é o da seguranca m#blkenquanto
garantia de um ambiente seguro, organizado, umiaesticial ao menos
relativamente estabilizado, em que se encontreregidms a vida, a
integridade fisica, o patrimoénio e a liberdade idd#/iduos/cidadéos.

Pela relevancia fundamental do tema, € licito lirque o assunto
€ integrante das preocupacdes mais centrais destadd=e, justamente
por isto, compde o nucleo mais duro de sua es&rusua organizagao.
N&o se trata de um papel estatal que pode semtadié atribuido,
distribuido, partilhado. E, em verdade, a maiopoesabilidade do ente
estatal e, ndo por outra razdo, objeto de regulag@@imente
constitucional e Administracdo Central.

No caso brasileiro, ndo € outra a situacéo: a @oigéip Federal
de 1988, de fato, ocupa-se de abordar o tema daaseg publica e
elenca, em seu artigo 144, um rol exaustivo déurgies aptas a atuar
neste campo, esquematizando uma espécie de sisiensaguranca
publica pela atuacdo conjunta de diversos orgaceda um dentro de
um espectro, de uma zona de competéncia que, ssnmdtendem dar
conta de abranger tudo aquilo que diga respeitoeguranca da
sociedade e do préprio Estado.

Antes de partir para o estudo do caso brasileioo.entanto,
parece importante, como se fez nas secOes antgraiiatroducdo do
tema por uma revisao histérica contextualizanteuiAqgrecurso é o de
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verificar o surgimento das instituicdes de seguaaniplica e a evolugéo
de suas formas de organiza¢do e atuacdo bem coseugmpel fora e,
posterior, no seio dos Estados.

Parte-se do tempo em que a fungcdo de segurancegp@a
dispersa na sociedade, exercida por autoridadeslicagib ou
eclesiasticas, ou mesmo conferida ao divino em ymEyressiva
especializagdo de um segmento profissional pareenoa,t depois
consolidado no interior da administracéo da coigdiga, do governo.

A especializagdo cria uma categoria profissional, g@mbém ao
longo do tempo, evolui para bem servir seus préggisconforme o
cenario em que se inserem e de acordo com as damdadsociedade
de cada tempo.

Finalizado este enredo introdutério, chega-se &wdesdo caso
brasileiro e de suas institui¢cdes, finalmente d&indo as margens de
atuacdo de cada um dos 6rgdos de seguranca, pefcabsistema em
sua completude e negando a existéncia de outré®®para a matéria
visto que tema constitucional, ndo disponivel pédteracdes posteriores
pela vontade do administrador de plantdo ou mesniegislador.

Tais reflexbes sdo extremamente relevantes quatdosecao
posterior, pode-se, a partir de todas as premisstabelecidas nos
capitulos anteriores e com guarida naquelas cahidmbém neste,
chegar a uma série de conclusbes quando colocadosbjetos de
estudo deste trabalho, em “confronto”, ou seja,ndoaos temas de
seguranca publica tocarem os outros anteriormeltgidados, que
serdo retomados para as consideracoes finais.

5.2 INSTITUICOES DE SEGURANCA PUBLICA, POLICIA E SE
PAPEL

Demarcar um ponto especifico na histéria como semddo
surgimento das instituicdes de seguranca publema tprincipal de
estudo desta altura do texto em diante, é virtuatenampossivel. N&do
h& como delimitar por meio de algum vestigio deixaela histéria
humana um ato ou fato que inaugure o conceito mampeariodo exato
ou local especifico onde se tenha fundado esteciesgé “segmento”
estatal. E que a tarefa de manutencio da orderit@th seguranca
publica, em sociedades civilmente organizadas sefoselas tribais,
comunais ou aquelas outras mais sofisticadas gsecasleram — esteve
dispersa por uma vasta gama de autoridades, piildicando, e foi
confiada, ndo raro, no passado, inclusive ao sahrel. Mitos e
religides desempenharam importante papel na magidede ambientes



127

minimamente pacificos — pela constante ameaca d&ades
oniscientes na vigilancia e onipotentes na puni¢até que, aos poucos,
a funcéo entendida hoje como policial passassguaafi no campo de
competéncia de autoridades estatais, sendo cumuda magistrados,
por exemplo (HIPOLITO; TASCA, 2012).

Muito embora exista a dificuldade mencionada entraear,
objetivamente, o ponto inicial e outros marcos peestudo linearmente
sistematizado da figura que é a instituicdo de remga publica, ou
policial, em seu desenvolvimento até o modelo predante hoje no
mundo ocidental, € de maior importancia procuraerater, da melhor
maneira possivel, os principais aspectos da orggéiz e da atuacéo
deste segmento responsavel pela seguranca publkcaapreveio ao
processo histérico bem como visualizar seus reflexdinalmente, sua
presencga no sistema de seguranca publico adotafistado brasileiro
de 1988.

Entéo, de inicio, o objeto de estudo ja apresesgafibs por sua
natureza, ndo ha como querer compreendé-lo comdujarade um
enredo linear e uniforme, sobretudo nas limitadakat que este
trabalho pode dedicar ao assunto. O surgimentoeeolcdo de tais
instituicdbes de seguranga publica ou policiais i(amunadas, por
simplificacdo, como expressfes sinbnimas, haverelbactacdo de
diferencas ao longo do texto e separac¢do apenasatiainte no texto,
sem que se prejudique o caminho a ser percorré&tiatem, como se
vera, muito de semelhanca com a historia do Estadp como ele,
resultado de uma série de rupturas e reaproximagéeileais em
inlmeras modulagbes de experiéncias humanas e xd@tanente
produto do avanco de planos desenhados para augdtstde certa
instituicao especifica (HIPOLITO; TASCA, 2012).

A histéria das instituicbes de seguranca, dasipeli@ resultante
das préprias alteragbes observadas nas sociedamesreodelos pelos
quais se organizam e se governam e, ndo por cado,r torna-se
invidvel padronizar seu desenvolvimento nos diversmtos do mundo
ao longo de todo o curso histérico. Cada uma degdades e, em
tempos mais recentes, cada um dos Estados nacjomgéta, a sua
prépria maneira, este segmento social de cardatasise fins tdo
especificos que, embora, também de conteddo vhrida@mo cada um
dos Estados, se comparados entre si — possui, doa ts casos, um
minimo eixo comum: a repisar, o da manutencéo denore seguranca
pablicas (HIPOLITO; TASCA, 2012).

Feita a anotacdo sobre a dificuldade que é impedtaobjeto de
analise, para que se possa avancar, como feittgdamente algumas
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vezes, € necessdrio realizar concessdes ou sgapbfis conceituais
para que se consiga sistematizar o estudo e aie&pode forma
precisa, mas concisa o suficiente, para os obgetieoescrito e da secao.

Inicialmente, cabe o destaque sobre 0 uso da palpalicia”
deste ponto em diante do trabalho. Como se argomemta uma
amplitude de entendimentos que este termo podeaevqguando
reconhecida “sua diversidade histérica ao redomdado” e uma vez
gue tal instituicdo, a policia, assume uma ampliedade de formas. Ha
que se realizar uma convencdo sobre o uso da aapmrma que se
afastem impropriedades ou contradicdes. E que arammgp publica,
como visto, foi atividade conduzida por agénciallipas ou ndo que,
mesmo nao policiais por esséncia, detiveram, era m#&#os, poderes
gue hoje se podem assim nomear. Em outras palavéasim salto
gualitativo quando a atribuicdo passa de autorglaeeesiasticas
(enquanto delegadas do divino sobrenatural) adiarde mesmo assim,
ao longo da aventura humana, a “ordem publica idm rmantida por
cavaleiros na Europa medieval, samurais no Japgitantes treinados
nos Estados Unidos, ‘bandos treinados’ entre omdnGheyenne” e
assim em diante. Portanto, um acordo sobre o ®igdd de “policia”
deve ser feito sob pena de ser contestada suaadalicomo
generalizacdo de experiéncias tdo diversas no catapseguranca
publica e suas instituicbes (BAYLEY, 2006, p. 19)

Diante do impasse, é a opc¢do deste trabalho meeitedo de
Bayley (2006, p. 20) que faz uso do termo “poligampre que fizer
referéncia a “pessoas autorizadas por um gruporpgtdar as relacoes
interpessoais dentro deste grupo através da agticie forca fisica”.

A definicdo do autor possui trés parcelas fundaaignportanto:
possibilidade de utilizacéo da forca fisica, ugerimo desta prerrogativa
e consentimento da coletividade para tanto. Calaiisan um pouco
mais cada uma das componentes, por importante.razéo

Primeiramente, a policia se diferencia ndo apep#s gventual
uso da forca mas, notadamente, pela autorizaciorepebe para
utilizacéo deste recurso. Como explica Bayley (2@020), ocorre que
“outras agéncias podem recomendar medidas coexitey mesmo
direcionar seu uso, como fazem, respectivamentelegislacdes e
cortes, mas os policiais sdo os agentes executlaoforca. Eles a
aplicam de fato”.

Aqui, além do que a caracteristica apontada j& aajad
compreender, questdo importante: comecga-se a mlifare as
instituicdes de seguranca publica da policia, esta contida naquele
grupo que, por outro lado, ndo se restringe afefmlicia é a mao forte
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das instituicbes de seguranca publica enquanteetonais amplo. De
gualquer forma, para os fins deste trabalho, atiise ambos os termos
como sinbnimos uma vez que ndo ha qualquer iné@oreq relaciona-
los. Existem, como se pode intuir, outras instiiag& de seguranca
publica que o sdo sem a marca distintiva do udorga mas, para todos
os efeitos, sdo instituicdes de seguranca as @®kcoutras que, para 0s
efeitos das discussdes, no nivel em que se levaste trabalho, nédo
invalidam a correlacédo direta.

Outro ponto essencial do conceito visto é o do &nfinterno”
para as prerrogativas de atuacdo. E esta parceldefiicio que
distingue as policias das forcas armadas, corpesag6ltadas para a
defesa de ameacas externas, ndo para, a0 mendsiapdes normais,
manutencao da ordem e paz internas. Também podesds argumento,
importante compreender que as instituicfes voltpdes a prestacéo de
servicos de seguranca publica no interior de urcéedade especifica
(nacional, estadual, municipal, distrital, etc, psxemplo), mesmo
guando dotadas de caracteristicas militares, deegrpercebidas como
forcas policiais (BAYLEY, 2006).

Por fim, o terceiro elemento do marco tedrico adiotpara a
conceituagao da instituicdo policial é a autoripagér um determinado
grupo social para que se realize o uso da forgitineda, entdo, pela
vontade e pelos propdsitos coletivos. O que se djzer é que “policia
nao se cria sozinha; ela esta presa a unidadesissdeis quais deriva
sua autoridade” (BAYLEY, 2006, p. 20).

Essa autorizacdo que legitima a atuacéo da folg@gbalecorre
entdo da manifestacdo da vontade coletiva quesiatgsnas modernos,
se da pela atividade legislativa no seio do entatads Bayley (2006)
adverte que encarar a policia como criacdo do &stadopcao
demasiado simplista uma vez que as pessoas, ao hkechistoria,
encontraram-se sujeitas a uma série de outros tipogoliciamento,
definidos por outras formas de autorizacdo denwoudha unidade
social, mas é esta a delimitagdo que se faz pafimsleste trabalho
que, como dito, depende de redugbes conceituammmifcacoes para
gque avance em tdo vasta gama de assuntos.

Uma vez que esta secdo ocupa-se de estudar aadévide
seguranca publica, da policia, especificamentenmtuté do Estado, ndo
procurando abranger todas as nuances do temaadesenvolvimento
das instituicbes de forca das quais a policia sgp@nas mais um
exemplo contemporaneo, ter-se-4 a policia comoisteate em sua
forma “puablica”, autorizada pelo Estado e por Eégitimamente
investida de todos os simbolos e prerrogativaineates. Em realidade,
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a policia, neste estagio, passa a ser a face maieppivel do Estado,
sua manifestacdo mais concreta (HIPOLITO; TASCA220

Em outros termos, se 0 Estado surge para estabébette um
sistema de controle da ordem social e promotor amangidor da
seguranca, a policia € — enquanto espécie damligitis de seguranca
publica — o simbolo mais notavel deste aparelljostamente por isto,
torna-se a primeira instancia de imposicao dascpgae leis pertinentes
aos fins do Estado (DIAS; ANDRADE, 1992).

E que a manutencdo da ordem e da seguranca, cstog sdo
funcdes tdo intimamente ligadas ao governo, acdBs{aortanto, que,
em realidade, podem ser utilizadas como critéria paverificacdo da
existéncia de um governo de fato. Estado e seurgove ordem e
seguranga publica sdo conceitos que caminham ceagEs pois
simbioticos, dependentes entre si conceitual e idnatmente
(BAYLEY, 2006).

Dissertar sobre a policia e seu papel, entdo, serths sobre o
Estado, seus modelos e suas falhas, sobre os ipasbieerentes a um
sistema social, posto que deles ndo se esquiva aneemsua forma
mais “virtuosa” até os dias de hoje, a democragidickito.

Atribui-se a Thomas Paine (1776), filésofo briténice
protagonista da revolucdo americana, a licdo denquaister de tracar
planos para a posterioridade seria conveniente udepte também
lembrar que as virtudes ndo sao hereditarias. Erasebem resume o
gue paira a discussé@o que aqui se faz: é que tlatpapel da policia é
também assumir que aquele utopico acordo de (baagpdes que
funda o Estado pela firma do contrato social ndo psepetua
indefinidamente no tempo. Na concretude do mundoaautencdo da
sociedade e de sua ordem depende de uma compdedntiposicao de
termos e repressdo diante de determinados dedvi@xisténcia da
policia e a discussédo sobre seu papel inicia-sac#ite de alguma
medida de violéncia moderada e, de alguma formitinegla, como
forma de evitar o regresso ou a “degradacdo” saalcaos ou a
desordem absoluta (RIBAS, 2014).

E bem verdade que hodiernamente existe certo éetinhrelacio
a policia, pairando uma suposi¢céo de que sem sst@mpia instalar-se-
ia, de pronto, 0 completo caos. Ha alguma verdadegumento e outra
parte de exagero. E que, de fato, existiram sodesiaem uma forca
policial como a delimitada até aqui. Ainda, o0 modeé policia n&do é
uniforme nas sociedades e mesmo onde presente,stiuigdo,
guestiona-se sua real contribuicdo para o contiadeatos ilicitos e para
a manutencédo da ordem social (REINER, 2004).
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De qualquer sorte, alguma institucionalidade nojwudn de
processos e fungbes especificos para a manuterc@uwddm social
sempre existiu como pressuposto da propria existéde uma
sociedade organizada. E este conjunto de “funcdas”papéis” que
pode ser realizado de diversas formas, por inghiés — 6rgdos ou entes
publicos, em didlogo com o visto em sec¢fes antier de feicdes
bastante distintas. O Estado moderno, em sua teiadéde
estabelecimento de forcas policiais enquanto oOrgdmsseguranca
publica, é, portanto, apenas um exemplo e pratinaatidada dentro de
um rol de inlmeras possibilidades de formas dézegzdo dos “papéis”
necessarios para a reproducao da ordem social EIR004).

Embora caminhando em direcdo ao esclarecimentmnoeto
ainda parece excessivamente amplo, o “papel” d&ipohinda é
amorfo, para que se possa avancar muito mais. pratairar demarca-
lo de forma mais especifica para que se evitenddéwu fragilidade no
entendimento do que vira adiante.

Reiner (2004) leciona que o papel da policia, geies de ser
parcela de um sistema bastante mais amplo de tosticial — no qual
incluem-se as préprias leis, por exemplo — e aqméaquestionado em
sua efetividade ou integragdo com os demais elemeldste esquema
de preservacao da ordem e da seguranca, é o dibebmesta funcéo
essencial do Estado, enquanto sociedade orgarizadeaa seguranca e
0 bem coletivo, através da vigilancia e da ameagapbrificada” da
puncéo prevista na legislacdo vigente naquela dadée

N&o se adentrard na seara de juizo de valoresaagertpicos
densos como a questdo do controle social ou mesmooitceito de
“ordem” numa sociedade, como a existente em corsideparte das
democracias atuais, marcada por desigualdadesfli@asotatentes ou
mesmo declarados entre grupos sociais em pologospds espectros
ideoldgicos, econémicos, condi¢cdes sociais e tamigss. A intencao é
seguir na andlise da instituicdo policial e de gmpel legal,
constitucional, histérico nos “ordenamentos” ouamjos estatais
vigentes para que ndo se desvie do objeto cergsdk cestudo e seu
objetivo final. As reflexdes seriam valiosas masliagxtrapolam as
possibilidades da dissertacéo.

O que fica entdo, em outras palavras, e retomadda ide
paragrafo anterior, € que o0 “subconjunto” competeat policia no
sistema mais amplo que € o de manutencdo da ondeandrole social,
€ justamente “a criagdo de sistemas de vigilarssacados a ameaca
de sancéo [...] seja imediatamente, ou em termasiclar um processo
penal, ou ambos (REINER, 2004, p. 22).
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Na realidade, ha uma percepcao até empirica do paplerido a
policia, ou mesmo o sentido a ela atribuido nestersa maior, pela sua
atuacdo ao menos relativamente ostensiva — a depdadabordagem
adotada pela instituicdo —, pelo patrulhamento tifiesdo,
uniformizado, no espac¢o publico e pelas fun¢cdeindestigacdo que
assume também, de acordo com a legislacdo vigemteada Estado.
Todas estas tarefas podem ser realizadas sobativiersnatos e assim
é: diversas técnicas ou “estratégias” de atuacimlieia podem ser (e
efetivamente sdo) adotadas e é diante desta diadesido “papel” da
policia que o legitimo mandato de manutencdo danord seguranca
publicas a distingue em qualquer caso (RIBAS, 2014)

No mais, além do argumento ja reiterado, outratdistintivo da
policia é — além do desempenho de uma funcao éispetd sociedade,
gue como visto, pode ser levada a cabo por outstiuicdes — o fato
de ser ela a fonte, origem, de especialistas psr® dEstado monopolize
0 uso da forca legitimada em seu territério (REINERO4). Ha
também, portanto, e como ja visto nos argumentoerego da sec¢éo,
uma componente de especializacdo neste papel, foesto historica
do Estado, nisto que pode ser encarado como unicaepublico
fundamental, em verdade, o mais essencial deles iptmamente
ligado com os proprios fins declarados do Estaddeleua origem.

Ou seja, apenas o policial tem a autorizacdo pdizaua forca,
guando assim demandar uma determinada situacaod, edesestara
devidamente equipado para tanto — material ou deoménte. Isto
compreendido de vez, sendo estes os tracos quggdein a policia (e
seus agentes, genericamente aqui chamados plicmsuanto
instituicdo organizada para pacificar ou assegaraociedade e sua
ordem, se diversas foram as ordens sociais ao ldoguirso histérico,
diversas foram as formas policiais, variadas foesnmaneiras de atuar
deste 6rgdo tao especifico e fundamental da sald@edeganizada e,
posteriormente, do Estado. E que as instituicbe®gderanca publica, as
policias (nos termos desta etapa do estudo) podem, 0s mesmos
“objetivos” ou “finalidades”, atuar de diversas rf@as, a depender do
ideario dominante em uma época, da forma de orggdmzsocial de um
tempo, se mais liberal, intervencionista, garamiidde direitos ou
impositiva de obrigacdes. (RIBAS, 2014).

Por fim, esclarecendo determinantemente qualquéigaidade
que possa ter ficado, antes de se seqguir adiamese que “policia” e
“policiamento” ndo se confundem. O policiamentqéese de funcéo
necessaria para a manutencéo da ordem socialppatio ser realizado
por uma instituicdo policial especifica. Emboraaseggra geral, no
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mundo moderno, a correlacdo direta entre um e datroo, ndo ha,
essencialmente, uma relacdo obrigatoria de sindmintice 0s termos.
Ainda, policiar, ou mesmo o papel da policia, ndo sinénimos de
controle social, mas apenas uma etapa ou comportEd® ndo
abrangendo todas as atividades dirigidas a obteag@anutencdo da
ordem social (REINER, 2004).

que:

Em conclusao de todo o exposto até aqui, Rein@4(20 27) diz

Resumindo, o “policiamento” € um aspecto dos
processos de controle social, que ocorre
universalmente em todas as situa¢des sociais onde
houver, no minimo, potencial para conflito, desvio
ou desordem. Envolve vigilancia para descobrir
infracdes existentes ou previstas, e a ameaca ou
mobilizacdo de sangbes para garantir a seguranca
da ordem social. A ordem em questdo pode estar
baseada no consenso, ou no conflito e opresséo,
ou em algum amalgama ambiguo de ambos, o que
€ geralmente o caso nas sociedades modernas.

Enquanto o policiamento pode ser universal, a
“policia”, como corporacdo especializada de
pessoas a quem foi dada a reponsabilidade basica
formal da forca legitimada para salvaguardar a
segurancga, € um trago que so existe em sociedades
relativamente complexas. Em si, a policia
desenvolveu-se como uma instituicdo chave nas
sociedades modernas, sendo um dos aspectos do
surgimento das modernas formas de Estado. Eles
tém sido “missionarios domésticos” nos desafios
histéricos dos Estados centralizados, para
propagar e proteger um [sic] concepgao
dominante de paz e propriedade em todos 0s seus
territorios.

Feitos todos estes esclarecimentos da terminolpggacerca o

tema de que se trata neste capitulo do presentdogsta medida da
profundidade pertinente, cabivel ao trabalho eobgetivo, como se fez
nas etapas anteriores, vale realizar incursdo nstoriai do

desenvolvimento da instituicdo policial (ou de sagga publica, para
todos os efeitos) e dos modelos pelas quais seninoga e atuou
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conforme o contexto social em que estava inse@anpreender o

papel das instituicbes de seguranca e sua preseogaEstados

modernos — e especialmente em um sistema especifiow se fara

depois — demanda alguma minima perspectiva hiatgédza que seja
enriquecida a leitura de quem se proponha a téntoque se passa a
fazer deste ponto em diante.

5.2.1 Perspectiva histérica dos modelos policiaiglo politico ao
profissional

Pelo ja abordado é licito afirmar que, embora sejanmas as
manifestacdes institucionais daquelas tarefas deit@acdo da ordem e
da seguranca publica, toda sociedade mais sofiatieaaqui comeca-se
a falar em paises, para que possamos, aos pourgproximar do
tema central deste capitulo, apresentam uma osggitzespecifica,
mesmo que nao assuma o designativo “policia”, ilddande tarefas
ligadas a seguranca publica, policiais, tipicaspdécia (HIPOLITO;
TASCA, 2012).

Isto é verdade, além de qualquer argumento, ppisder tipico
da policia, conforme Hipdlito e Tasca (2012, p, 75)

Se confunde com o poder do proprio Estado. E o

poder de policia que da maior sentido a existéncia
do Estado, que o divide entre seus diversos 6rgaos
de maneira a tornar mais eficiente esse exercicio
de sua amplitude e complexidade na realizacao do
bem comum.

N&o por outra razdo que, desde Platdo, muito dotesrgimento
da figura do Estado como entendido atualmenteapiort a funcédo de
policia ja era entendida como necessaria ao fuagiento regular da
cidade. As primeiras noticias da existéncia deigsimihais integrantes
de uma estrutura da Administracdo Publica, do Paddéblico,
especificamente encarregados de preservacdo da patem ser lidas
n'A Republica do autor grego, que trata dos “gumslida lei e da
cidade”, agentes que cumulavam também a respoidsaigiipela gestéo
da “polis” (HIPOLITO; TASCA, 2012).

Aqui j& se percebe a intima ligacdo entre a padpestdo do
espaco publico, seja fisico ou institucional, it e a questdo da
segurancga e ordem publicas. Enquanto no resto ddaros individuos
dispunham apenas de suas proprias forcas paravaesgegridade e
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seguran¢a sua e dos seus, na Grécia surgiramppelaira vez na
histéria humana, agentes especializados justameatetarefa de
imposicdo das leis da cidade, inclusive pela coafffiza. Em
comparacgédo com qualquer instituicdo policial da enoidlade evidente
que as helénicas eram pouco profissionalizada®eleoadas entre si,
mas h& que se registrar o mais destacavel martfitdsinicial deste
enredo (MONET, 2002).

Existiram também outras experiéncias proto-pokdiaiportantes
e merecedoras de nota. O caso de Roma é um outreehem que
orgéos de policia existiram, mesmo que raros eaaundimentares, até a
invasdo barbara da Europa, oportunidade em que ché@&gam a
desaparecer por completo mas, até a ascensdo tabEslodernos,
seguem extremamente desagregados e pulverizados, gsandes
poderes ou estruturas de legitimagcdo, por evideRté. este, um
periodo, ndo sem razdo, marcado por graves digfisbiciais, conflitos
bélicos e pestes. Os monarcas nao conseguiam, €08 recursos,
prover a garantia da paz publica, a vinganca teseoprivada e o
controle social acabou por ser, em boa medidaadel#édia, confiado
a Igreja ou outras corporacdes, guildas e frataddd (MONET, 2002;
BAYLEY, 2006; TRINDADE; JESUS apud HIPOLITO; TASCA,
2012).

Foi a emancipacdo burguesa e a chegada dest® estrgbverno
das sociedades que ensejou a criacdo de verdadsisbsmas de
seguranca”’ com a finalidade de proteger a genfeudgo e harmonizar
o tecido social (TRINDADE; JESUS apud HIPOLITO; T@S, 2012).
Em paralelo, foi a especializacdo profissional@émica, marcador da
passagem de uma sociedade em que predominavardel@miliares
para outra em que as classes (profissionais eigos&o os divisores
sociais, 0 que se relaciona e influencia deternbéma@nte no sentido do
surgimento de uma policia especializada, profisdinada. Os modelos
comunais de policia ddo vez, aos poucos, a oumestuidos e
coordenados pelo governo, pelo Estado e além doot®rsocial de
carater geral passa, a policia, a mediar a relagdosempre tranquila
entre as classes sociais (ROBINSON; SCAGLION apuiEINER,
2004).

E possivel notar, portanto, que a génese de umga fuwlicial
publica, especializada e incumbida de determinaakisdades, é
contemporanea e inter-relacionada com a formacd® Hstados
modernos e se dd em meio também as lutas de elassgentes pelos
séculos XVIII e XIX — de alguma forma abordadaspnimeiro capitulo
desta obra, inclusive em suas resultantes politieate intersticio &
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também o momento histérico em que muitas das pelictidentais séo
instituidas, incluindo-se, aqui o caso das braadeiHOLLOWAY,
1997).

Deste ponto em diante, e com a consolidacdo doad&st
modernos, o desenvolvimento das organizacdes aislicivaria
enormemente conforme as dindmicas econdmicasicpselitculturais e
sociais com que cada nacgédo teve que lidar. Mesmoecdiversidade
decorrente de enredos uUnicos, conforme os fatiseslds, € licito
afirmar que as policias ocidentais, ao menos, cditigan a recepc¢éo
da experiéncia amealhada por dois modelos de espetgvancia na
compreensdo de um modelo profissional de policimisgsejam, o
francés e o inglés (HIPOLITO; TASCA; 2012).

A primeira destas experiéncias inicia-se na Fraragoledbnica,
em que se desenvolve instituicdo de carater intligtmente militar
(denominada Maréchaussée pela subordinacio aoshasréranceses)
originalmente projetada para “proteger as retagiganbs exércitos e
cacar os desertores” e que aos poucos assume ladpag@rimir certas
formas de criminalidade individual e violéncias etdas (MONET,
2002, p. 42-43).

Em 1791, a forca publica é rebatizada Gendarmemieste novo
momento histdrico é encarregada de assegurar mar@deexecucado das
leis e velar pela seguranga publica, tendo, parto,tatribuicdes de
policia judiciaria, militar, administrativa e oustacom competéncia —
até hoje — sob 95% do territério moderno francépog,conseguinte,
aproximadamente metade da populacdo daquele paéxpAriéncia
francesa, ao longo do empreendimento napolebric@xportada para
diversos territérios conquistados e, em outro mdameas coldnias
francesas também receberam forte influéncia, alésndgmais paises
inspirados pelo caso. Os mais notaveis tracos gqueespetuam da
experiéncia francesa nas policias contemporaneagidente séo, para
algumas, as nomenclaturas designativas e estruargeizacionais
com componentes (ou completamente) militares encipalmente, a
reparticdo de competéncias entre “diferentes jpalici por critério
territorial ou funcional (HIPOLITO; TASCA, 2012).

Ambas caracteristicas marcantes do modelo franc&sem até
hoje importante influéncia no sistema brasileiromo se vera mais
adiante, sendo, inclusive, fatores de caracterizagd distincdo das
vérias instituicdes policiais brasileiras. O inftuftancés, ndo obstante,
se da muito mais no campo programatico que na imliddede de
atuacao da policia hoje dita profissional.
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E que, embora relevante o primeiro referido, é wgusdo
modelo que marca definitivamente a passagem panaowmestagio de
desenvolvimento das instituicdes de seguranca qaubkste outro
episédio, que se da em solo inglés, inicia-se cenegao de uma forca
policial de status civil, experiéncia que se tamandiscutivelmente
determinante na historiografia “geral” das forcéasligas policias e no
desenvolvimento desta espécie de instituicdo daquahto em diante
(RIBAS, 2014).

A proposta de criacdo, na Inglaterra, de uma olici
profissionalizada precede a Gendarmerie francestando de 1785,
com a apresentacdo, por William Pitt, de projetdeile@o parlamento
inglés dispondo neste sentido. Na oportunidadentento, a medida foi
recusada pelo receio de que se instalasse sisteo@ssezamente
exposto aos influxos da experiéncia francesa. Acipolreferencial
inglesa de que se fala, entdo, é uma criada apeaiasarde, em 1829,
por iniciativa de Robert Peel, que projetou os @ords essenciais da
Policia Metropolitana de Londres, instituicdo vd#taao enfrentamento
dos disturbios sociais e da crescente criminalidpdedutos da pos-
industrializac&o na capital inglesa (HIPOLITO; TASQ012).

As propostas de criagdo de um corpo policial deatear
permanente e profissional, de autoria de Robelt R&e foram, porém,
assimiladas prontamente, e a criacdo de uma igétitypublica que
consolidasse a atividade policial como profissédp Um “processo
demorado e penoso, frente a resisténcia implacdval hostilidade
latente” tipicos da virada entre os séculos XVIKIX, quando “a ideia
de policia era um assunto ferozmente contestadBINER, 2004, p.
37).

Se, inicialmente, as reacfes as propostas foramesiténcia e
oposi¢ao, ndo foi tdo longo o intervalo necesgdai@ que os beneficios
de uma instituicdo policial desenhada com novosiesoke provassem
muito maiores que 0s temores e, progressivameoibeetsido mais ao
final do século XIX, o consenso sobre a necessidiedema policia
profissional passa a ser formado e a ideia predooomo alternativa de
reforma das instituicbes de seguranca publica dreatis desafios
apresentados pelas revolugdes industrial e urbREINER, 2004) e
como medida de reacdo a corrupgdo e a politizagdpoticia que se
contaminava pelas intimas ligacbes com a politicatidaria
(HIPOLITO; TASCA, 2012, p. 153).

A profissionalizagdo da policia, no entanto, namnsece,
evidente, de pronto, na fundacéo desta nova iiggtdumas se constitui
de um processo longo e composto por diversas parfesmeira mais
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notavel sendo esta, no entanto. Foram as demaondasaor seguranca
e ordem no centro urbano londrino e a percepcagudedeveriam ser
afastados policia e o jogo politico que iniciaramesenvolvimento de
um novo modelo que encontrou solo fértil na filiesaidministrativa
dos Estados modernos que mais e mais encaravapeciaizacdo em
determinadas tarefas como medida Util para garamtr adequado
controle e, notadamente, para aumentar a eficiétas instituicdes
publicas (BAYLEY, 2006).

A grande novidade que surge deste movimento cridaqmolicia
profissional, especializada, consiste, entdo, ‘nstituicio de uma
organizacdo burocratica de profissionais” geridanfmone certa
racionalidade ou metodologia e voltada para a qaatile um
policiamento preventivo como forma de manutencicselguranca e
reducao da criminalidade (REINER, 2004, p. 43).

O sucesso “inicial” do modelo garantiu que o egisdmitanico
fosse considerado, posteriormente, como o verdademte referente a
uma primeira policia moderna e a noticia do ideérida experiéncia
ingleses ndo tardaram atravessar 0 oceano encdmtratencio e
interesse de administracbes municipais dos Estatlysdos,
especialmente de Nova lorque que encarava problemas forcas
policiais pouco eficientes, altamente corruptag, fote influéncia de
pressdes externas, até mesmo podendo-se falarrgrolegor politicos
e com critérios de recrutamento e selecdo de fdedsastante
questionaveis (HIPOLITO; TASCA, 2012).

E, finalmente, em solo estadounidense que a afbicpitica de
diretrizes reformadoras inaugura de forma conceetdita era do
policiamento “profissional” — ante a precedenteefasmeada “politica”
— com a concepc¢do de que o trabalho da instituighicial deveria
incorporar abordagens mais cientificas e técnicasombate ao crime
como forma de tornar os trabalhos mais eficientesatuacdo menos
préxima da politicamente influenciada ou determinabal convicgéo
encontra-se, ato continuo, nos Estados Unidos, a®rpropostas da
entdo jovem ciéncia da administracao e acha lagndifico, sobretudo,
nas teses de Frederick Taylor — referentes a claradthinistracédo
cientifica, a titulo de informacdo — e comecam & p@cebidas as
primeiras mudancas mais significativas na orgaédzacdos
departamentos policiais enquanto instituicdes darsgca publica e em
suas formas de trabalho como promotoras deste HIRPQLITO;
TASCA, 2012).

Padrdes burocraticos emergem na administracéo alalio
policial e as manifestacdes desta nova era profiasicomecam a ser
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percebidas pela exigéncia de maior qualificacdoafie intelectual para
0s agentes da instituicAo policial desde seu r@Temto e,
continuamente, pela constante capacitagdo postadoingresso nas
fileiras da corporacéo e ao longo de toda a carrBiara tanto criam-se
instituicbes formais de ensino da “nova’ profisg§ono que tange a
estrutura das organizagfes policiais, adotam-seslo®dhierarquizados
e bem delineados. No campo da atuagéo concretdigsael normas séo
estabelecidos para a rotina de atividades quesyzowvez, sdo reduzidas
a um espectro especifico, com foco na aplicacdei @ana realizacédo de
prisdbes como modelo de controle da criminalidadecoebate a
inseguranca material e sua sensacdo percebida pmbalacdo
(HIPOLITO; TASCA, 2012).

Outro fator importante que contribui para a comsgdo desta
nova forma de atuacdo e de organizacéo do apgpelfmial enquanto
segmento estatal foi a adocdo de uma série deottagias” tornadas
acessiveis e massificadas. O automével introduzipawulhamento
motorizado que, aliado a radiocomunicagdo, perndtigobertura de
areas mais extensas com emprego de menor congngentano. A
popularizacdo da telefonia para o cidaddo médiobéam criou a
facilidade em demandar os servigos policiais entbgio maior deste
processo de busca pela eficiéncia operacional ésrae mudancas
estruturais e procedimentais associada as novawldg@as — de
transporte ou comunicacao, por exemplo — é o daadete operagoes,
de atendimento telefénico, recebendo os acionamengerenciando, da
melhor e mais rapida forma possivel, a resposteeacéo institucional
aos chamados, principal estratégia de atuagdo dadepelo
patrulhamento aleatério das viaturas com a findédde criar uma
sensacao de onipresenca policial (HIPOLITO; TAS23,2).

Este modelo predominou sem grandes questionamenéos
década de 1960, periodo em que o0s esforcos se nt@mae,
basicamente, no aprimoramento da gestéo interrea rpelonalizagéo
dos processos e da organizagdo como um todo, zaigéd do capital
humano, manutencdo dos equipamentos no estadoadartsue busca
por procedimentos cada vez mais eficazes. A teméricdo forte que
“o policiamento profissional chegou a ser definisioyplesmente, como
a aplicacdo de modernos conceitos de gestdo nasnizagdes
policiais.” (HIPOLITO; TASCA, 2012, p. 155).

O modelo profissional inaugura nova era na ativédate
seguranca publica e representa enorme avanco &estproblematicos
sistemas anteriores, sobretudo diante daquelesleredos de forma
politica e pouco técnica e deficientes em uma angg@maa de aspectos.
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Da consolidagdo desta experiéncia em diante quplgsm sistemas
mais racionais aos trabalhos de policia, com apmet@ovas técnicas
administrativas e aparatos tecnolégicos (RIBAS4201

Cabe relevante nota, no que importa a este trabaihe® em
certas “reproducdes” da experiéncia ou na assiaulalg parte de seu
contelido em outros cenarios, como é o caso dol Brasas instituicbes
de seguranca publica, a transicdo de uma faseapau&ra acontece de
forma tumultuada e pouco definida, jA& que diversaganizacdes
policiais, na medida em que absorviam parte daspopentes de
profissionalizacdo ainda desempenhavam atividadesn aunho
marcadamente politico. E, na experiéncia brasjl@rgue se percebe
durante o periodo dos governos militares, por el@mpdendo-se falar
em uma confusa coexisténcia entre os modelos tisscom cumulacdo
de busca por aperfeicoamentos e manutencdo ds (RIBAS, 2014).

Ainda sobre o tema e abordando outro ponto intan¢éssio caso
brasileiro, qual seja, da extremamente tardia gassgpara o modelo
profissional nas instituicbes deste pais, Lemgrubkrsmeci e Cano
(2003, p. 51) indicam que:

A subordinacdo direta das PMs ao Exército, a

prevaléncia da doutrina de seguranca nacional e a
mobilizacdo de ambas as policias para a represséo
politica, num contexto de suspensdo dos direitos
civis, teriam deixado marcas profundas, ainda ndo
superadas, na légica, na organizacdo e nas praticas
das instituicdes brasileiras de seguranca. Além do
legado fortemente negativo para a imagem social
dessas instituicbes, o0 autoritarismo teria
comprometido a profissionalizacdo das atividades
de policiamento, atrasando em décadas o0 processo
de adequacéo dos servigos policiais as demandas
contemporaneas de ordem publica, a crescente
complexificagdo das atividades criminosas e a
verdadeira revolugao tecnolégica e organizacional
ocorrida na area de seguranca em outros paises do
mundo.

O Brasil, por sua historia e cultura institucioré@lentdo, um caso
de adocgédo ja bastante tardia das praticas profeEgadas de policia e
guando passa a assimilar de forma mais definitiveorteldo desta
“era” ela mesma ja enfrentava criticas e era pestaguestionamento
mundo afora.
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E que ndo obstante os inimeros e destacaveis sétio
profissionalizacdo das praticas das instituicessefguranca publica,
este modelo que se reproduzia e se repaginava guemss reformas
constantes, na permanente busca por maior efiaiémgs servicos,
acabou criando um distanciamento da comunidade eoweas
instituicbes sociais, por um isolamento muito mdocade uma
administracdo centralizada e tornada excessivarhenteratica.

De qualquer forma, as criticas pairam mais no cataggpradroes
operacionais e ndo no tangente ao destacamentm degmento social,
de um setor do poder publico em especifico, papacisizar-se nas
atividades de seguranca publica. O que se temréi@a@os métodos
de policiamento inicialmente adotados pelo modebdigsional que néao
teriam atendido as demandas dos novos tempos, cempanhado a
complexidade crescente das sociedades democratizasmesmo
reduzido os crimes ou tranquilizado a cidadanidadma destacavel
(SKOLNICK; BAYLEY, 2006, p. 20) e 0 que emerge @eprocesso
critico € uma reestruturacdo das praticas no serda “ampliar e
aprofundar o relacionamento entre a policia e auocafade” como
paradigma para uma nova atuacdo, calcada na cdéucel® que o
patrulhamento aleatério e o eficaz gerenciamentcatdéedimento a
ocorréncias, s6s, ndo davam conta de resolverotepnas de ordem e
seguranca publica (HIPOLITO; TASCA, 2012, p. 163).

Os movimentos por direitos civis também desempamhgrapel
importante, reivindicando um tratamento mais cuidadcom minorias
e uma atuacdo menos repressora e mais alinhadaosodireitos
humanos e o arcabouco legal e tedrico que sustemtaEstado
democratico de direito e suas instituicdes. N&arha ruptura, portanto,
da mesma forma que na passagem do Estado libesabpautro com
nuances sociais, mas como neste caso, 0 acréscenmuttas
componentes no sentido de aperfeicoar a policidispianalizada,
ampliando o antes demasiado reduzido espectro aeatiacdo e o
conceito simplista que vigorava sobre seu papel spaiedade
(HIPOLITO; TASCA, 2012).

Esta nova etapa, em resumo muito breve — pois jgtvo deste
trabalho reproduzir todo o desenvolvimento dastirigbes policiais ou
de seguranca publica e suas culturas organizasiangiraticas — €
marcada por uma compreensdo de que 0 agir devaasemproximo a
comunidade e integrado ou em parceria com a citl@aputros 6rgaos
publicos — sejam eles de seguran¢ca ou ndo. Namytea razdo, o
modelo passa a ser chamado de “policiamento coamiaiit aqui a
interagcdo com os demais segmentos sociais, goventais ou nao, é
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pressuposto para que se utilizem todas as aboslguessiveis, e
principalmente no campo da prevencdo em vez da reprassao, na
solugéo dos problemas que “de alguma maneira afetagguranca de
uma comunidade” (MARCINEIRO, 2009, p. 103).

S&o estas as ideias, de forma extremamente saatatizue vao
se consolidando a partir da década de 1960 noddssten que vigorava
a policia tradicional profissionalizada e que, @semais tardiamente,
desembarcam em solo brasileiro, assim como acdpteoim o proprio
ciclo de profissionalizacdo neste pais. O influ&ogomo ca, comeca a
dar tracos finais a policia como encontrada nasodeamias ocidentais
contemporaneas.

Se o objeto principal de estudo deste capitulé, seais adiante,
as instituicdes de seguranca publica, e mais d&@auente as policias,
no Estado brasileiro instalado pela ConstituicadeFs de 1988 que é
categorizado como um democratico e em que vigamgeério da lei, ou
seja, “de direito”, vale investir algumas linhasismaa compreensdo um
pouco mais detalhada das nuances da policia, omedalo, proprio,
adequado aquele modelo de Estado.

5.2.2 A policia para um Estado democratico de dirt

O inicio do enredo que se veio revisando até amgdupou seu
ponto inicial, por convencdo, no surgimento dastitiigbes de
seguranga publica que originaram as corporacdesorgdos que
integram o Estado no modelo pelo qual é compreerftife. Dito ponto
de comeco foi encontrado no século XVIII em momend® muito
distinto da Revolucdo Francesa e em episodios iasesca propria
criacdo do Estado de direito que, com sua ascepadea a dar novas
tonalidades a funcéo daquela instituicdo de vigile promocgdo de
seguranca antes pouco organizada ou sistematiPadaim lado estas
primeiras instituicbes de seguranca publica, ouciasl, recebem a
atribuicdo de proteger e sustentar a ordem juridistalada, aquela
mesma que as legitima, inclusive; por outro, deveom fulcro neste
estabelecimento legal, manter a seguranca e a oddersociedade
organizada sob a lei (MARCINEIRO; PACHECO, 2005).

Tem-se que a Revolucdo Francesa inaugura era ttac@wade
liberdades e direitos inviolaveis aos individuosakdiscurso nédo se
coaduna com instituicdes publicas “de for¢a” queinaés de protecao,
geravam desconfiangca e sentimento de ameaca aslasfeonquistas
revolucionarias (MARCINEIRO; PACHECO, 2005).
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E que na experiéncia anterior, afugentada pelo mmvio
revolucionario francés, a forca ndo era traco nmiecde determinado
segmento social, parcela do ente estatal comai@agahas sim atributo
da atuacdo inteira do soberano quando dizia e ihgum lei. A
superacéo desta concentracdo de poderes peloatestdo deste poder
mais coativo, personificado numa instituicdo cons fde garantia da
seguranca e ordem publicas, e dissociado do gawerrem si, portanto,
€ grande passo e, também neste momento, amboscipeli e
“instituicdo policial” submetem-se aos mandamerdaslei qualquer
seja a situacdo (RIBAS, 2014).

De qualquer sorte, o avanco ndo impede que pdigialitica
mantenham uma intima conexdo numa simbiose indabiaete das
ideias reformistas do iluminismo. O primeiro estagie afastamento
entre 0s campos, como se viu, surge com o modeltisgional de
policia que buscou (e foi bem sucedido) em criara urategoria
profissional especializada e equipada para enfresdaquestfes da
(in)segurancga publica e da quebra da ordem sdciapntrato social em
movimento. A énfase na profissionalizacdo, no eatdaz com que as
instituicbes atuem de forma cada vez mais reatiapeessiva diante de
delitos j& praticados — e comunicados a autorigatieial — ou daqueles
quase que aleatoriamente impedidos pelo patrulh@memddmico.
(RIBAS, 2014).

A era profissional € uma de importantes inovagbeslevantes
modificagbes, por exemplo, na selecdo dos agensesean integrados
nas fileiras das corporacdes de seguranca publitewenbidos das
competéncias relacionadas ao tema, na adocdo dedanétmais
cientificos, sobretudo buscando na ciéncia da ddiragdo os insumos
necessarios para esta abordagem mais técnica,adogdo e mesmo
desenvolvimento de tecnologias que aperfeicoasseatuacdo ou a
tornassem mais eficiente de maneira geral (RIBA%4P

O modelo traz contribuicdes valorosas na linha de
desenvolvimento das instituicdes de seguranca &@e bastante em si.
Das ruas surgem os clamores por direitos sociais araplos e a
reflexdo sobre a desigualdade vigente na ordenalsinstalada e sua
manutencao pelas instituicdes publicas. No majmligia profissional
nao entregou os resultados prometidos por maisngue mais bem
preparada e equipada que qualquer forma institatiantes vista no
enredo humano (RIBAS, 2014).

A superagdo do modelo profissional vém com suastitHcao,
uma espécie de critica interna, e ndo uma ruptureacque se construia
até entdo. A ideia foi direcionar a experiéncia uitidp com a
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profissionalizacdo para uma atuagdo focada em sogr@missas, de
orientar as instituicbes de seguranca para uma @céeima da

comunidade, com a compreensao da inseguran¢ca emdméno social
e ndo apenas juridico-penal, decorrente ndo ne@eesate de pouca
repressdo mas, possivelmente, da falta de prevesogfal ou de outras
prestagdes publicas (CERQUEIRA, 2001).

E diante desta constatac&o que o novo cenério dienaaatuacao
integrada de 6rgéaos publicos — policiais ou nda promocao de outros
tantos direitos que, se concretizados, influencesbremaneira no
campo da seguranca publica. Tendo-se este paradigma ponto de
partida é que as instituicbes fundadas na impleagént do modelo
profissional de policia podem, finalmente, altesam focos passando de
repressoras e mantenedoras da ordem como postaupaem que
melhores resultados sejam obtidos na protecéoideitod e liberdades
cidadds e na seguranca dos individuos para aléitusd® conferida
pelos bindmios vigilancia e aprisionamento ou pafmento e
repressao (TEZA, 2011)

O Estado democratico de direito demanda uma polioculada
a uma outra filosofia de trabalho que procure rdmetamente “garantir
os direitos e a dignidade da pessoa” ao passo entagbém “seja
capaz de fazer as necessérias parcerias parataucdnsde ambientes
menos violentos para a vida em sociedade” (MARCR{EI
PACHECO, 2005, p. 82-83). Em outras palavras, restema politico
e juridico, “a preservacdo e a propagacdo dos esldemocraticos
devem ser o ethos do trabalho policial profissiaadb”
(GOLDSTEIN, 2003, p. 29) que se reorganiza (e e&oluciona, como
frisado) para que possa contemplar melhor ambasesk exigéncias
da contemporaneidade (MARCINEIRO; PACHECO, 2005).

E esta a perspectiva vista na Lei Maior que organiZstado
democratico de direito brasileiro instalado de 1688diante. Nao por
outra razdo o embleméatico artigo 5°, caput, da Roigsio Federal traz
a seguranca como um dos direitos individuais enmté recorrente no
artigo seguinte, o 6°, que, ao tratar dos direstosiais, também faz
constar no rol do caput a seguranca ladeada porsénim de outros
itens. Cabe destacar que ambos dispositivos estémlas no titulo das
“garantias e direitos fundamentais”, neste contdgtcomprometimento
com uma vasta gama de outros mandamentos e prstiegidduais e
sociais, coletivas, inerentes aquilo que se entguate essencial a
condicdo humana, a dignidade do individuo humaose&io de um
Estado democratico de direito como é o vigente eln brasileiro
(BRASIL, CF/1988).
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Vista a evolugdo das instituicbes de segurancaigaiibbu
policiais, para todos os efeitos da terminologiatada até aqui,
conforme anotagdo previamente feita sobre a medidssa-se a
caminhar em dire¢do ao que interessa centralmeseed do trabalho.
Até aqui, remontou-se, mesmo que com brevidade,nede de
profissionalizacdo e especializacdo de um segmematdal, que
posteriormente consolidou-se como um segmentcakgbara atuar nas
matérias de seguranca publica. O processo data uito e é
marcadamente consolidado com as revolu¢des hunma@srecentes
que consecutiram na divisdo e especializacio allra. E também, no
gue diz respeito a etapa em que a seguranca pftilida vez assumida
pelo ente estatal, marca da reparticdo de compastrie funcdes, do
Poder Publico, de maneira que Este possa melhaodéa de prestar os
servicos demandados e esperados pelos administgolernados, e,
no Estado democrético de direito, cidaddos, porésdde uma série de
protecdes e garantias minimas.

E justamente este o contexto do tema na Constitliedleral de
1988 que, como visto, garante a seguranca no caltopodireitos
individuais e, também, no dos sociais e, para taptograma um
sistema de seguranca publica composto por insiggigdesenhadas
conforme suas competéncias. E o que se passa daregpara
compreender de que forma o “servigo” de seguranbéiga é prestado
pelo Estado brasileiro de 1988.

53 AS INSTITUIQCN)ES BRASILEIRAS DE SEGURANGCA PUBLIC
NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Visto o tema da segurancga publica, ja em sedeitarishal, mas
em manifestacdo muito mais principioldgica, no [6itli da Carta em
comento, que trata “Dos Direitos e Garantias Imfligis”, avanca-se em
direcdo ao tema em carater aplicado. Se ha umdedes¢guranca como
um dos valores méaximos da sociedade brasileira adadipela
Constituicao de 1988, deve haver um aparato pupbeca dar conta do
tema, para atuar, de forma especializada, no calagao fundamental
aspecto da vida em sociedade.

E no Titulo V constitucional, “Da Defesa do Estadodas
Instituicdes Democraticas”, que se encontrara upitGla dedicado ao
tema da seguranca publica, e como se vera, a pragéa de um
sistema de seguranca publica, de uma rede de gad@IPoder Publico
organizadas para a prestacéo deste servico p@btlzeito cidadao.



146

Em verdade, o referido Capitulo é composto de apemaartigo
e seus “acessorios” e, por esta razdo, sera eldagst em parcelas. O
caput do dispositivo, a saber, numerado 144, eaung “A seguranca
publica, dever do Estado, direito e responsabiticddeltodos, é exercida
para a preservacdo da ordem publica e da incolamidas pessoas e do
patrimonio, através dos seguintes 6rgaos” (BRASIE/1988, art. 144).

Antes que se siga em analise de incisos e parégrado
dispositivo principal acima, é importante notar, pento, que a
seguranca publica é, inegavelmente, na Constituighiieral de 1988,
posta como dever do Estado, do ente publico “graiti portanto, e
direito (e simultanea responsabilidade) de todoseguranca publica
desponta, entdo, como atribuicdo do nucleo magsniat essencial, do
Estado, como se poderia intuir do préprio procebs&iérico de
formacdo desta figura. E que como visto anterioteyese ha (ao
menos) um motivo para a inicial associa¢do dowviddds humanos em
coletividades e para a progressiva sofisticacatadesao até o Estado
demaocratico de direito € ele a busca pela segurpe@garantia de um
ambiente em que agresséo a vida, a integridada,fisiposteriormente,
ao patrimdnio ndo se fagam normais, comuns, Cairgst

Este o objetivo posto pelo dispositivo constitualomanutengao
de um ambiente de convivéncia, publico, portantdemado, ordeiro, e
em que pessoas e patrimonios restem preservagasaea consecucao
de tais intengbes, a seguranca publica é exerdelegcordo com a
Constituicdo, por determinados 6rgaos.

Extremamente relevante notar o uso das palavra® pel
constituinte. A segurancga publica é exercida pgads, integrantes da
Administracdo Direta, portanto, componentes da alesmtracdo de
poderes, atribuicdes, funcdes do ente central eegdb a periferia de
um mesmo nucleo, para a conveniéncia administiafpz@a maior
especializacdo e eficiéncia, apenas. Tudo aquibo vem capitulo
anterior relativo aos tragos dos o6rgdos publicosaecteristicas e
consequéncias da desconcentracdo como técnica sti#o gda coisa
publica e sua marcada distingao da atuacao epttatiescentralizacéo
deve ser resgatado aqui.

N&o se fara reiteracdo do ja exposto, mas merorégenbe que
pela desconcentracdo as atividades se distribuatrodde uma mesma
pessoa juridica, no interior de uma mesma entidaaia,a manutencao
de vinculo hierarquico e da competéncia sobre @.t€fomo os 6rgéos
de seguranca publica sdo postos em instancia twmistial ndo ha que
se falar em posterior criacdo de 6rgdos para ajérgae apenas nesta
sede podem existir. Em outras palavras, ndo hé&nmstcriagcdo de
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outros 6rgaos se nao por alteragéo constitucipoalputro lado, eles se
originam neste momento, na fundacdo do Estado, ahbstdbuicdo da
competéncia ou funcdo do Poder Executivo, comoesé, \ndo sendo
produto de ulterior desconcentracdo de poderes cpoveniéncia
percebida pelo gestor de plantéo.
Feitas as anotacdes iniciais é que se pode avaacanalise do
artigo em sua completude. Destacados os itens aciigiga a remissao
a todo o exposto sobre a organizacdo da Adming&rd®iblica, as
formas pelas quais o Poder Publico se organizagaraonta de suas
atribuicOes, segue-se na leitura do dispositivgpooco mais (BRASIL,
CF/1988, art. 144):
Art. 144. A segurancga publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, € exercida
para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimbnio, através
dos seguintes 6rgéaos:

| - policia federal;
Il - policia rodoviaria federal;
Il - policia ferroviaria federal;
IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros
militares.

Aqui outro esclarecimento a ser realizado. Antemante, optou-
se por utilizar “instituicdes de seguranca publiea™policia” como
termos equivalentes. A medida foi necesséria paggpgdesse seguir na
exposicdo com maior fluidez e sem esclarecimentdscgpados que
desvirtuassem a linha de raciocinio que se vinbenfio. Nao existia a
necessidade de, naguele ponto, realizar-se sepatagdermos.

Aqui ja é possivel, com base na Constituicdo. Eatpe dentro
do rol de érgéos de seguranca publica ndo figunaenas as policias
(ou instituicdes policiais) mas também o corpo dmibeiros militares,
gque atua no campo da seguranca publica, mas,ramémna parcela do
tema que interessa centralmente a este trabalho.

Evidente que o papel desempenhado pela corporatégra a
pluralidade de atribuicbes do Estado para querelmg@sa um ambiente
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seguro para a convivéncia cidadd e que a instiitegcdeus agentes, no
cumprimento de tais tarefas, utilizam-se de preatiegs tipicas de
instituicdes “de forca”, como a imposicdo da leioeexercicio do
chamado “poder de policia”.

No mais, ha quem possa querer encontrar outraguipdes
conectadas ao tema, como seria 0 caso daquelagiEomgs por acdes
de defesa civil, prevencdo de desastres e respostas, quando ja
ocorridos, e tantas outras. No entanto, ndo haveadmparo
constitucional, ndo se legitimara a tese nem segald a discussédo a
respeito.

O que importa saber é que, dentro do rol das ugiés de
seguranca, dos Orgdos de seguranca publica, empbepanderem as
forcas policiais, h4 também o corpo de bombeiros guse néo
contemplado pela revisao histérica que se fezate pois ligado a uma
espécie de “outro aspecto” da seguranca publicambém figura no
elenco e vale-se marginalmente do debate que adra\a e continuara.
Ademais, em momento posterior da discussdo, rea&a novo
recurso a este o6rgao para fins de argumentacadegezimentos.

Sendo a preocupacéo central do estudo a segurabiggapcomo
face oposta de ameacas ou agressdes a vida otdatiegfisica de um
individuo (ou instituicdo, publica ou privada) oesmo de ataques ao
seu patrimonio, segue-se em estudo pormenorizaslpalgias, tendo-
se em mente, por hora, que haverd campo de atuggaado de
algumas formas de “quebra” da ordem e da seguraaca,o corpo de
bombeiros, mas em um espectro muito mais espedfioeduzido de
operacao.

Vistos os 6rgédos integrantes deste sistema deasegupublica
programado pela Constituicdo Federal de 1988, dintotade do
estudo se daré pela analise mais cuidadosa, deicadales. Ha que se
compreender as razbes da pluralidade de 6rgaometieo de ser de
cada um deles, a competéncia que justifica su#egia e legitima sua
atuacgdo. Volta-se ao artigo 144 da Carta Maior {zaria.

O dispositivo traz, apds os elementos ja referiglatiscutidos,
inicialmente a Policia Federal como um primeiro&drgle seguranca
publica nos seguintes termos:

Art. 144 [..]
§ 1° A policia federal, instituida por lei como

o0rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se
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a:" (Redacgdo dada pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

| - apurar infragBes penais contra a ordem politica
e social ou em detrimento de bens, servicos e
interesses da Unido ou de suas entidades
autarquicas e empresas publicas, assim como
outras infragcdes cuja pratica tenha repercusséo
interestadual ou internacional e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de

entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da acéo fazendaria e de
outros 6rgdos publicos nas respectivas areas de

competéncia;

Il - exercer as funcgdes de policia maritima,
aeroportuaria e de fronteiras; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

IV - exercer, com exclusividade, as funcdes de
policia judiciaria da Unido.

Nota-se, de pronto, que o 6Orgdo € parte da pessddich
“Unido” e a ela se vincula com aqueles lacos deratgeia
anteriormente debatidos. Se necessaria ainda cotifsmacéo e uma
explicitagdo maior de como se da esta conexdo érgém e 0 corpo em
sua completude, pode-se recorrer ao Decreto n8Z 388 1973 que, ao
definir a estrutura do Departamento de Policia Fgddispde, em seu
artigo inaugural, encontrar-se, este 06rgdo policidlretamente
subordinado ao Ministério da Justica e sob dired&o individuo
nomeado por livre escolha do Presidente da Republic

O mesmo decreto n° 73.332 de 1973 também elucijplds a
esclarecer a “natureza” da policia em tela, as eténgias de tal 6rgéo.
Evidente que ha que se considerar a supremaciditaoimmal neste
campo visto que dispositivo posterior e de escaldis alto, de qualquer
sorte, fica como referencial, ao menos complemeni@s atribuicbes
assumidas pela Policia Federal:

Art1° Ao Departamento de Policia Federal
(DPF), com sede no Distrito Federal, diretamente
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subordinado ao Ministério da Justica e dirigido

por um Diretor-Geral, nomeado em comisséo e da
livre escolha do Presidente da Republica,

compete, em todo o territdrio nacional:

| - executar os servi¢os de policia maritima, @ére
e de fronteiras;

Il - exercer a censura de diversdes publicas;

Il - executar medidas assecuratérias da
incolumidade fisica do Presidente da Republica,
de diplomatas estrangeiros no territorio nacional e
guando necessario, dos demais representantes dos
Poderes da Republica;

IV - prevenir e reprimir:

a) crimes contra a seguranca nacional e a ordem
politica e social;

b) crimes contra a organizacdo do trabalho ou
decorrentes de greves;

c) crimes de trafico e entorpecentes e de drogas
afins;

d) crimes nas condicdes previstas no artigo 5° do
Cédigo Penal, quando ocorrer interesse da Uniéo;

e) crimes cometidos a bordo de navios ou
aeronaves, ressalvada a competéncia militar;

f) crimes contra a vida, o patrimdnio e a
comunidade silvicola;

g) crimes contra servidores federais no exercicio
de suas funcdes;

h) infragbes as normas de ingresso ou
permanéncia de estrangeiros no Pais;

i) outras infracdes penais em detrimento de bens,
servicos e interesses da Unido ou de suas
entidades autarquicas ou empresas publicas, assim
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como aquelas cuja pratica tenha repercusséo
interestadual e exija repressdo uniforme, segundo

se dispuser em lei;

V - coordenar, interligar e centralizar os servigos
de identificacdo datiloscOpica criminal;

VI - selecionar, formar, treinar, especializar e
aperfeicoar o seu pessoal, mediante orientacdo
técnica do Orgdo Central do Sistema de Pessoal
Civil da Administracéo Federal;

VII - proceder a aquisicdo de material de seu
exclusivo interesse;

VIII - prestar assisténcia técnica e cientifica, de
natureza policial, aos Estados, Distrito Federal e
Territérios, quando solicitada;

IX - proceder a investigacdo de qualquer outra
natureza, quando determinada pelo Ministro da
Justica;

X - integrar os Sistemas Nacional de Informacdes
e de Planejamento Federal. (BRASIL, Decreto n°
73.332 de 19 de dezembro de 1973).

Fica claro, pelas colagens, o campo de atuacaoltaaF-ederal,
um dos 6rgaos que a Constituicdo de 1988 programdagpprestacdo da
seguranca publica. Aquilo que sera pertinente nagignte, vale
destacar a competéncia desta instituicdo para diaate de infragbes
que atentem contra bens, servigos ou interessesdariJnidao como de
suas entidades autarquicas. Ou seja, mesmo quexisia um vinculo
de subordinagdo entre autarquias e Administracamtr&e a
competéncia para boa parte das questdes de seg@vliza (contidas
nos termos das previsdes legais) naguelas corgen@o, como se Vé,
de 6rgao desta.

Também é possivel notar que a Policia Federal adeveste de
uma ostensividade declarada e proposital (embadengiga, claro, pois
ndo secreta), em outras palavras, a ela ndo coropp#rulhamento
identificado, o policiamento de presenca que pecawalizar uma
espécie de prevencédo geral, como o espantalhofggensa predadores
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daquilo que protege. A Policia Federal atua, viaedga, como policia
judiciaria, no campo de investigacdes e diligéneas demandas em
que se tenha a Unido como parte interessada odemaais situacdes
constitucionalmente previstas. O importante é i@ $e encontrardo
viaturas deste 6rgdo ou mesmo agentes identificagadizando

vigilancia aleatéria de espacos publicos ou mesenbahs da Uniéo,
embora ela atue quando estes Ultimos forem avdtada medida em
gue apura tais infragfes, conforme mandamentoitarishal.

No mais, existem outras competéncias conferidasolci®
Federal que se encontram esparsas pelo sistend&cqugue segue a
Constituicdo Federal. Exemplificativamente ha @aitdo de controlar
as armas de fogo em poder dos cidadaos (BRASILn9£0.826/2003);
regular controlar e fiscalizar toda a atividadesdguranca privada em
territorio brasileiro (BRASIL, Lei n° 9.017/1995)mplantar e manter
banco de dados genéticos de criminosos (BRASILNLdi2.654/2012);
Investigar e reprimir violagdes diversas de Dieittumanos e reprimir
crimes internacionais ou interestaduais que, pansitureza, demandem
uma atuacédo uniformizada, integrada (BRASIL, Lel@%46/ 2002). A
lista poderia seguir por mais algumas linhas e a@wocacdo de outros
diplomas legais mas, a bem da verdade, boa pamsesa-se como
explicitagdo ou especificacdo de tema que poderianserpretado ou
intuido partindo-se dos ditames constitucionaizdaapela qual ndo se
procurara exaurir o rol mas apenas catalogar algem®nstrativos.

Seguindo-se adiante, superada a Policia Federal, oou
Departamento de Policia Federal, como preferem hénginda outras
duas forcas policiais organizadas e mantidas peiddJ A primeira
delas é a Rodoviaria Federal, posta na Constitite@eral de 1988 nos
seguintes termos:

Art. 144 [..]

§ 2° A policia rodovidria federal, 6rgéo
permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da
lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais. (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

E possivel perceber a tonica ainda mais espedifiste 6rgao.
Ele ocupa-se ndo apenas do patrulhamento de aper@asnodalidade
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de espaco fisico, qual seja, as rodovias, como é&amidlentro deste
campo, restringe-se as de carater federal. Embiongddo” o ambito
de atuacdo, ndo sdo poucas as atribuicbes a elentat e, se a
Constituicdo ndo da maior especificidade aos tnalsatieste 6rgédo, é
possivel encontrar tal detalhamento no Decreto raninel.665, datado
de 3 de outubro de 1995, que diz:

Art. 1° A Policia Rodoviaria Federal, 6rgéo
permanente, integrante da estrutura regimental do
Ministério da Justica, no ambito das rodovias
federais, compete:

| - realizar o patrulhamento ostensivo, executando
operacdes relacionadas com a seguranga publica,
com o objetivo de preservar a ordem, a
incolumidade das pessoas, o patrimbnio da Uniédo
e o de terceiros;

Il - exercer os poderes de autoridade de policia de
transito, cumprindo e fazendo cumprir a legislagéo
e demais normas pertinentes, inspecionar e
fiscalizar o trénsito, assim como efetuar convénios
especificos com outras organizacdes similares;

lll - aplicar e arrecadar as multas impostas por

infracbes de transito e os valores decorrentes da
prestacdo de servicos de estadia e remocgdo de
veiculos, objetos, animais e escolta de veiculos de
cargas excepcionais;

IV - executar servicos de prevencgao, atendimento
de acidentes e salvamento de vitimas nas rodovias
federais;

V - realizar pericias, levantamentos de locais
boletins de ocorréncias, investigacoes, testes de
dosagem alcodlica e outros procedimentos
estabelecidos em leis e regulamentos,

imprescindiveis a elucidagdo dos acidentes de
transito;

VI - credenciar os servicos de escolta, fiscalear
adotar medidas de seguranca relativas aos servigos
de remogdo de veiculos, escolta e transporte de
cargas indivisiveis;
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VIl - assegurar a livre circulagdo nas rodovias
federais, podendo solicitar ao 6rgdo rodoviario a
adocao de medidas emergenciais, bem como zelar
pelo cumprimento das normas legais relativas ao
direito de vizinhanga, promovendo a interdi¢cdo de
construcdes, obras e instala¢des ndo autorizadas;

VIl - executar medidas de segurancga,
planejamento e escoltas nos deslocamentos do
Presidente da Republica, Ministros de Estado,
Chefes de Estados e diplomatas estrangeiros e
outras autoridades, quando necessario, e sob a
coordenacgédo do 6rgao competente;

IX - efetuar a fiscalizagdo e o controle do trafico
de menores nas rodovias federais, adotando as
providéncias cabiveis contidas na Lei n° 8.069 de
13 junho de 1990 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente);

X - colaborar e atuar na prevencgéo e repressdo aos
crimes contra a vida, os costumes, o patrimonio, a
ecologia, 0 meio ambiente, os furtos e roubos de
veiculos e bens, o trafico de entorpecentes e
drogas afins, o contrabando, o descaminho e os
demais crimes previstos em leis. (BRASIL,
Decreto n°® 1665, de 03 de outubro de 1995).

Importante ressaltar que, de maneira distinta daquieta no
o6rgdo anterior, aqui tanto constituinte quanto @fehdo poder
executivo, que emite o decreto, declaram o caratadamente
ostensivo desta policia. A intencdo é marcar aepggsdo Estado nas
rodovias federais e aplicar a legislacdo pertinanteso destes espacos
pela cidadania ou operacionalizar os procedimeptesistos pela lei
guando ocorridos distlrbios a seguranca e a ordeste rdelimitado
contexto. Ainda, como se vé&, ha uma série de oudtebuicbes
relacionadas ao transporte de dignitarios e mesfieoentes ao transito
em geral, razdo pela qual ocupa-se da Policia RaritpvFederal
também o Cdédigo Brasileiro de Transito quando apqguoe:

Art. 20. Compete a Policia Rodoviaria Federal, no
ambito das rodovias e estradas federais:
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I - cumprir e fazer cumprir a legislacao e as
normas de transito, no ambito de suas atribui¢es;

Il - realizar o patrulhamento ostensivo,
executando operagbes relacionadas com a
segurancga publica, com o objetivo de preservar a
ordem, incolumidade das pessoas, 0 patrimoénio da
Unido e o de terceiros;

lll - aplicar e arrecadar as multas impostas por
infracbes de transito, as medidas administrativas
decorrentes e os valores provenientes de estada e
remogéo de veiculos, objetos, animais e escolta de
veiculos de cargas superdimensionadas ou
perigosas;

IV - efetuar levantamento dos locais de acidentes
de transito e dos servicos de atendimento, socorro
e salvamento de vitimas;

V - credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e
adotar medidas de seguranca relativas aos servigos
de remogdo de veiculos, escolta e transporte de
carga indivisivel,

VI - assegurar a livre circulagdo nas rodovias
federais, podendo solicitar ao 6rgdo rodoviario a
adocao de medidas emergenciais, e zelar pelo
cumprimento das normas legais relativas ao
direito de vizinhanga, promovendo a interdi¢cdo de
construcdes e instalacdes ndo autorizadas;

VIl - coletar dados estatisticos e elaborar estudos
sobre acidentes de transito e suas causas, adotando
ou indicando medidas operacionais preventivas e
encaminhando-os ao 6rgao rodoviério federal;

VIl - implementar as medidas da Politica
Nacional de Seguranca e Educacédo de Transito;

IX - promover e participar de projetos e
programas de educacgdo e seguranca, de acordo
com as diretrizes estabelecidas pelo CONTRAN;
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X - integrar-se a outros Orgdos e entidades do
Sistema Nacional de Transito para fins de
arrecadacao e compensacao de multas impostas na
area de sua competéncia, com vistas a unificacdo
do licenciamento, a simplificagdo e a celeridade
das transferéncias de veiculos e de prontuéarios de
condutores de uma para outra unidade da
Federacéo;

XI - fiscalizar o nivel de emissédo de poluentes e
ruido produzidos pelos veiculos automotores ou
pela sua carga, de acordo com o estabelecido no
art. 66, além de dar apoio, quando solicitado, as
acOes especificas dos oOrgdos ambientais.
(BRASIL, Lei n°® 9.503 de 23 de setembro de
1997).

O outro érgao policial de nivel federal é, conformsequéncia
do artigo constitucional que aqui se vem utilizarmdmo guia para o
desenvolvimento de raciocinio e exposicdo, um eagado, também,
de objeto bastante especifico, como se Vé:

Art. 144 [..]

§ 3° A policia ferrovidria federal, O6rgéo
permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da
lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais. (Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Sobre esta policia h4 pouco que se possa falagsemse tenha
que fazer revisdo de uma complicada cronologiaaties fque atinge
apice numa situacdo de incertezas juridicas. Dégugrasorte o que
consta, em linhas gerais, € que tal 6rgdo nuncatiexde fato
(COUTINHO, 2013), sendo objeto de uma série de ssbeis
ministeriais e grupos de trabalho para diagnostaamplitude da
necessidade do 6rgdo e a dimensdo que deverieetercbmo seus
contornos praticos. Em realidade, os candidatoorapor o 6rgdo
seriam agentes de seguranca de outras estrutubisapuligadas ao
transporte ferroviario que, para tanto, seriamdasade trabalhadores
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regulados pela consolidagéo das leis do trabalkerddores publicos
sem 0 necessario certame. Houve sancionamentosfesdivo legal
regulamentando tal instituicdo policial mas o atoobjeto de
questionamento da constitucionalidade junto ao &unpr Tribunal
Federal (CARVALHO, 2016), motivo pelo qual poucomale avancar
no debate sobre o 6rgdo de existéncia ainda paepassadas décadas
da Constituicao.

Simplificada a questdo da Policia Ferroviaria, @i, como se
vera, pouco relevante para os estudos centraissquéazem neste
trabalho, pode-se seguir em frente no rol de uigies de seguranca
publica elencadas pela Constituicdo, agora deixandwo nivel federal,
em dire¢8o aos orgdos organizados no ambito ddsdes federativas
que integram a Unido.

O primeiro destes casos é o da Policia Civil, 6igdombido das
atribuicdes de policia judiciaria, resguardadgsragogativas da Policia
Federal, que atua no contexto da Uni&do e, como,\esh alguns outros
casos especificos. No mais, serd desta modalidaldzap também a
competéncia para a apuracdo das infracbes de coehal, exceto
aquelas caracterizadas como “militares”.

Constitucionalmente, a previsao desta espécieiglafiqposta nos
seguintes termos:

Art. 144 [..]

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de

policia de carreira, incumbem, ressalvada a

competéncia da Unido, as fungbes de policia
judiciaria e a apuracéo de infracBes penais, exceto
as militares.

Como se poderia intuir do fato de serem organizadosontexto
dos estados membros da Unido, existem, estas gmlioem
multiplicidade, ou seja, para cada unidade federatiavera um
exemplar deste 6rgdo. Em boa parte dos casos emcenta Policia
Civil de um estado, vinculada a uma Secretariaatgi@nca Publica ou
instancia que o valha e sera subordinada em Uljirmo, naturalmente,
ao chefe do executivo, o0 Governador.

Situacdo similar € a do 6rgdo seguinte elencadartigo que
organiza este sistema de seguranca publica progean@aConstituicéo,
a saber a Policia Militar, que da mesma forma, Etnaese organizada
no ambito dos estados membros e ndo sem espedial ra
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E que a esta instituicdo policial compete a mamdenda
segurancga e ordem publicas da forma mais concrditeeta possivel, é
ela que é posta como guardia do cotidiano da sat#ed seus cidadaos.
No caso brasileiro, em verdade, aqui se vislumbiguga mais préxima
daquele segmento especializado do Estado que a&etedebateu
abstratamente em revisdo historica. E a Policiaitavliique se
profissionalizou, com o tempo, e no contexto daatactia vigorante
de um ponto em diante no cenério politico nacionaf func¢des de
patrulhamento e pronta resposta aos chamados @aciag(RIBAS,
2014).

E a Policia Militar também que propositadamente ake: forma
visivel, declarada, ndo discreta, como recurso&@@mido Estado para
marcar sua presenca e demonstrar que se tratargédte de seu brago
mais forte na busca por um ambiente mais seguradeiro. A
Constituicdo expressa tal intencdo no acessorioirgegdo artigo 144
que vem sendo estudado ao longo da presente secéo:

Art. 144 [..]

§ 5° As policias militares cabem a policia
ostensiva e a preservagdo da ordem publica; aos
corpos de bombeiros militares, além das
atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucéo
de atividades de defesa civil.

N&o se fara juizo de valor sobre a atuacdo desta fwlicial
nem sobre seu eventual sucesso na absorcado dizsadwaticas da era
profissional de policia ou de sua superagéo pelitetoseguinte e mais
moderno, o comunitério ou orientado para a resols problemas,
pois ndo intencéo deste estudo.

No mais, por ser organizada no &mbito dos esta@iofhrd como
pretender realizar avaliagdo genérica reunindo masmo julgamento a
pluralidade de o6rgdos policias militares ao longotddo o cenério
nacional. Fato é que, via de regra, a Policia Milt 0 6rgdo competente
para o policiamento dos espacos publicos em gearahas ruas, o olhar
fiscalizador do Estado quanto ao cumprimento de page das
clausulas ou razdes de fundo do contrato sociaCalstituicdo, das
leis. Na promocédo da seguranca publica em seutaspeds rotineiro,
no caso brasileiro, €, a funcdo desempenhada mdiciaPMilitar, o
servico que ela presta, ou melhor, seu resultadmcfeto ou
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programado, ao menos), a razdo mais primitiva gt 0 ser humano
optou por associar-se aos pares de espécie.

E justamente por constituir esta forca publicaatiesiade que a
Policia Militar possui uma competéncia ampla poderalancar,
inclusive, em campos inicialmente delimitados paetuacéo de outros
Orgdos policiais, caso estes tornem-se inoperamiiesncapazes de
cumprir com suas atribuicfes (ROSA, 2003).

A caracteristica principal a ser marcada, portaggon maiores
voltas, é a de que a Policia Militar é a prestadmediata do servico
publico téo especifico e fundamental que é o daraega publica. Este
€ 0 6rgao especializado, por exceléncia, na maténquanto os outros
o6rgdos ocupam-se, majoritariamente, de acdes destigacdo ou
diligéncias em colaboragcdo com o Poder Judicifa, exemplo, a
Policia Militar que atuara ostensivamente com éiasprevencédo geral
da manutencdo da ordem e da seguranca e represpéoifiea,
inclusive pela utllizagcdo da forca fisica, quand® guebra destes
mandamentos para o cenario da vivéncia coletiveralele um Estado
de direito.

Se necessario maior esclarecimento sobre estadatagmcorgao
policial militar do que aquele conferido pela Cdngtdo, sempre €
cabivel o recurso ao Decreto n°® 667 de 2 de Juthadl@69 que
reorganizou as Policias Militares na ordem juridicasileira, sendo
texto de referéncia até a atualidade quando, enpegiro Capitulo,
apresenta a definicdo e delimita a competéncisadesidalidade de
orgao de seguranca publica:

Art. 3° - Instituidas para a manutencéo da ordem
publica e seguranca interna nos Estados, nos
Territérios e no Distrito Federal, compete as

Policias Militares, no ambito de suas respectivas
jurisdicdes: (Redacgdo dada pelo Del n°® 2010, de
1983)

a) executar com exclusividade, ressalvas as
missOes peculiares das Forgcas Armadas, o
policiamento ostensivo, fardado, planejado pela
autoridade competente, a fim de assegurar o
cumprimento da lei, a manutencdo da ordem
publica e o exercicio dos poderes
constituidos; (Redagdo dada pelo Del n° 2010, de
1983)
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b) atuar de maneira preventiva, como forca de
dissuasao, em locais ou areas especificas, onde se
presuma ser possivel a perturbacdo da ordem;
(Redacao dada pelo Del n° 2010, de 12.1.1983)

c) atuar de maneira repressiva, em caso de
perturbacdo da ordem, precedendo o eventual
emprego das Forcas Armadas; (Redacgéo dada pelo
Del n° 2010, de 1983)

d) atender a convocagao, inclusive mobilizagéo,

do Governo Federal em caso de guerra externa ou
para prevenir ou reprimir grave perturbacdo da

ordem ou ameacga de sua irrupgao, subordinando-
se a Forca Terrestre para emprego em suas
atribuicdes especificas de policia militar e como

participante da Defesa Interna e da Defesa
Territorial; (Redagcdo dada pelo Del n° 2010, de

1983)

e) além dos casos previstos na letra anterior, a
Policia Militar poderd ser convocada, em seu

conjunto, a fim de assegurar a Corporagéo o nivel
necessario de adestramento e disciplina ou ainda
para garantir o cumprimento das disposicdes deste
Decreto-lei, na forma que dispuser o regulamento
especifico. (Redagdo dada pelo Del n° 2010, de
1983)

8§ 1° - A convocacao, de conformidade com a
letra e deste artigo, sera efetuada sem prejuizo da
competéncia normal da Policia Militar de
manutencdo da ordem publica e de apoio as
autoridades federais nas miss6es de Defesa
Interna, na forma que dispuser regulamento
especifico. (Redagdo dada pelo Del n° 2010, de
1983)

§ 2° - No caso de convocagdo de acordo com 0
disposto na letra e deste artigo, a Policia Militar

ficara sob a supervisao direta do Estado-Maior do
Exército, por intermédio da Inspetoria-Geral das

Policias Militares, e seu Comandante sera

nomeado pelo Governo Federal. (Redacdo dada
pelo Del n° 2010, de 1983)
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§ 3° - Durante a convocagdo a que se refere a
letra e deste artigo, que ndo podera exceder o
prazo maximo de 1 (um) ano, a remuneracéo dos
integrantes da Policia Militar e as despesas com a

sua administracdo continuardo a cargo do
respectivo Estado-Membro. (Redacéo dada pelo
Del n® 2010, de 1983)

Art. 4° - As Policias Militares, integradas nas

atividades de seguranca publica dos Estados e
Territorios e do Distrito Federal, para fins de

emprego nas ac¢fes de manutencdo da Ordem
Pudblica, ficam sujeitas a vinculagdo, orientacao,

planejamento e controle operacional do 6rgao
responsavel pela Seguranca Publica, sem prejuizo
da subordinagdo administrativa ao respectivo

Governador. (Redacédo dada pelo Del n° 2010, de
1983)

Claro que € possivel notar uma tonica bastantat@disto texto
até mesmo na terminologia que emprega, produt@dario politico em
gue foi editado, seguramente. A leitura deve sta é®m parcimdnia e
alteridade, é verdade, mas, de qualquer sortee ¢ ainda como
complementagdo ao texto constitucional, econdmivoseus dizeres
sobre a competéncia da Policia Militar, deixandeentalmente,
margens para que ndo se compreenda o vasto campiudedo
conferido ao 6rgdo em questao.

Ainda sobre o dispositivo em comento, importanteangue o
constituinte enquadra, no mesmo item, os CorposBdmbeiros
Militares. Assim € pois, em boa parte dos estadmsUdido, este
encontra-se vinculado a Policia Militar, sendo eipée desdobramento
interno do mesmo 6rgdo, setor especializado aindawtro campo da
seguranca, qual seja, da defesa civil, combatec@ndios, buscas e
salvamentos, entre outros. Os integrantes do Co@podesenvolvem
atividades de policiamento ostensivo ou preventieon exercem a
funcdo de policia administrativa, como na forcaigual militar, sua
atuacdo, por outro lado, fixa-se na busca pelgtiidade e salubridade
publicas enquanto componentes de um conceito mgi$oade ordem
publica (ROSA, 2003).

De qualquer forma, cabe notar que o &mbito de atudg Corpo
de Bombeiros, ou seja, 0 alcance fatico de sua et@mpia — embora de
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caracteristicas materiais distintas — é de amgligichilar ao da Policia
Militar, ou seja, no contexto em que uma atua oeapotencialmente a

outra também o podera.

Adiante, o paragrafo seguinte do artigo constittai em
comento assevera 0 que ja se adiantou mas aquéiteear ambas,
Policia Civil e Militar, bem como Corpo de Bombeair@or decorréncia,
subordinam-se ao Governador da unidade federativa gee se

encontram:

Art. 144 [..]

§ 6° As policias militares e corpos de bombeiros

militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,

subordinam-se, juntamente com as policias civis,
aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territérios.

Outro ponto ja antecipado, em termos, na exposm#® se
realiza nesta secdo mas que consta do artigo 1@4érituicdo Federal
€ 0 da organizacdo e funcionamento dos érgdosgieasesa publica.

Diz o Diploma que:

Art. 144 [..]

§ 7° A lei disciplinard a organizacdo e o
funcionamento dos Orgdos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a
eficiéncia de suas atividades.

O que importa aqui € notar que a lei ocupar-se-dedenhar o
funcionamento dos 6rgaos, sua organizacdo intean&éusca por bons
resultados, finalidade maxima, em verdade, da f@dpdministracdo
Pdblica em qualquer de suas instancias ou formas, apenas isso
poderd, um dispositivo legal qualquer, fazer. O sgiguer dizer, o rol
constitucional de 6rgéos de seguranca publicaativax terminativo da
guestao, e em hip6tese alguma a lei podera criawutro 6rgao ja que
nao ha autorizacdo Constitucional para tanto (NERXIOR; NERY,

2014).

Podera haver, a bem da verdade, constituicdo,pade dos
municipios, por via de legislacdo tipica deste &mbile guardas
municipais, que ndo se configurardo, no entantanocadrgaos
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responsaveis pela seguranca publica vez que an&besaberd realizar
atividades de policiamento ostensivo e preventivocompeténcia
reservada ao rol constitucional e, mais especifrae as Policias
Militares, conforme dispositivo analisado poucanai-, ou mesmo de
protecdo a incolumidade das pessoas — competéasimstituicbes de
segurangca publica — mas de mera protecdo de bendgos e
instalagBes da municipalidade. De maneira analoggua acontece nas
instituicdes estaduais e federais, aqui a subgzgdinae dard também em
relacdo ao chefe do Executivo, o Prefeito, embejars muito mais
restritas as possibilidades de atuacdo destesismyas)(ROSA, 2003).

Esta é a dissecacdo do também reduzido dispogomstituicio
em mais um dos “acessorios” do artigo 144, que em @Gitavo
paragrafo dispde que: “Os Municipios poderdo cuiistiguardas
municipais destinadas a protecdo de seus bens¢caery instalacoes,
conforme dispuser a lei.” (BRASIL, CF/1988).

O restante do artigo pode ser colado de uma sépeéz, sobre
tais dispositivos, ndo se realizaram maiores coimest E que a
presente secdo deste capitulo, como ja destacawo,por objetivo
analisar como o ordenamento juridico brasileirdatra questdo da
seguranga publica por meio da andlise do desentm fam sede
constitucional, de um sistema composto por érgéasda um com uma
parcela de competéncia especifica, uma atribuiciécipal em que se
especializa e atua preponderantemente.

Assim sendo, a titulo de completude da informaqg@® g veio
esmiucgando, o restante do artigo 144 pode senbdseguintes termos:

Art. 144 [..]

8§ 9° A remuneragdo dos servidores policiais
integrantes dos oOrgaos relacionados neste artigo
ser4 fixada na forma do § 4° do art. 39. (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

§ 10. A seguranca viéria, exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do seu patrimbnio nas vias
publicas: (Incluido pela Emenda Constitucional n°
82, de 2014)

I - compreende a educagdo, engenharia e
fiscalizagdo de transito, além de outras atividades
previstas em lei, que assegurem ao cidaddo o
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direito a mobilidade urbana eficiente; e (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 82, de 2014)

Il - compete, no ambito dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, aos respectivos 6rgaos
ou entidades executivos e seus agentes de transito,
estruturados em Carreira, na forma da
lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 82,
de 2014)

Sao questdes acessOrias demais para que se rezipe
aprofundamento, ndo importa aqui, por exemploudiisdiretamente as
estruturas de carreira e remuneragdo. Sobre aasgguviaria também,
extremamente importante, como se vé, nota-se gealigada de forma
dispersa, transversal, entre os entes publicos, waxdcom o arranjo de
orgéos que faz para dar conta das atribuicbedortatas ao transito de
veiculos em vias das mais diversas naturezas quiedérais, objeto de
competéncia, como visto, da Policia Rodoviaria FEdPor esta virtual
infinidade de estruturas que podem ser organizpeispoder publico
em cada uma destas instancias ndo ha como sedmetener maiores
comentérios além da breve nota.

Tem-se, finalmente, detalhada toda a estrutura edgiranca
publica do Estado brasileiro configurado pela Gansfio Federal de
1988. Para revisao do exposto e percep¢éo singuldiclo argumento
gue se desenvolveu, cabe quadro que elucide agéondé cada um dos
integrantes deste esquema institucional (Quadro 1):

Quadro 1 — Rol dos Orgéos de Seguranca Publicaasil B

Orgao Subordinacéo Circunscricg®revisado Legal

Policia Federal Governo FederaFederal CF/1988, Art. 144,
— Ministério da les§ 10
Justica

Policia Governo Federal Federal CF/1988, Art. 144,

Rodoviéria — Ministério da lle§ 20

Federal Justica

Policia Governo Federal Federal CF/1988, Art. 144,

Ferroviaria — Ministério da o

Federal Justica less

Policia Civil Governo dos Estadual CF/1988, Art. 144,
Estados - o
Secretaria de Ve§4
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Segurancga
Puablica ou
equivalente

Policia Militar e | Governo dos Estadual CF/1988, Art. 144,
Corpos de| Estados - o o
Bombeiros Secretaria de Vegsoes§e
Militares Seguranca
Publica ou
equivalente

Fonte: BRASIL, Constituicdo Federal de 1988.

O que mais releva de toda a exposicao é a reatiztegdeparacao
das fung¢des por uma variedade de 6rgaos dispastasrerol taxativo
que aponta, a cada um deles, uma competéncia fespeciim ambito
de atuacdo demarcado. O conjunto deles, por sua cegwstitui a
totalidade de o6rgdos publicos competentes paraoftadores das
prerrogativas inerentes relacionadas) a prestag&ertico/direito que é
a seguranca publica em suas variadas matizes gwatie garantia de
incolumidade fisica e patrimonial dos cidaddostqm@o de vida e
liberdade dos individuos, e promo¢do de um ambidateonvivéncia
pacifico, ordeiro, estavel, fértil para o desenwvoénto das faculdades
humanas, razéo inicial da formacéao de sociedade ecoaiplexas, como
se viu bem antes.

No mais, podem existir outros 6rgdos publicos ergados de
atuar no campo da segurancga, mas nunca nesta damtakespecifica
ladeada pelo caracterizante “publica”. Em outrdavpas, pode ser que
existam divisbes publicas encarregadas de vigdangeguranca
patrimonial, controle de acesso nas dependénciamsialacdes do
6rgéo do qual fazem parte, controle de dados aueeae diagnosticos
pelo registro de ocorréncias e assessoria em plapaio de seguranca
por conta desta inteligéncia especifica acumulBda.casos, pode até
ser percebida a atuagdo na protecdo de autoridadasras atribuicbes
esparsas. Nunca, porém, tais Orgaos revestir-siafocaracteristicas
tipicas de forcas de seguranca publica, ndo podahdar com as
mesmas prerrogativas por ndo terem competénciatpata, antes de
qualquer motivo, por ndo figurarem no rol de orgées seguranca
publica, como visto, exaurido no art. 144 da Cdamgfio Federal de
1988.
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6. OUTROS ATORES NO AMBITO DA SEGURANCA EM UMA
UNIVERSIDADE FEDERAL

6.1 CONSIDERAGOES INCIAIS

Uma vez vencido o tema da seguranca publica e emmgida a
organizacdo do Estado brasileiro diante do togetn estabelecimento
de um sistema de 6rgdos elencados em sede copsiitue ordenados
conforme competéncias por matéria ou por territ@ipossivel avancar
adiante no estudo, em direcdo as suas preocupagiesentrais.

E que, como também ja exaurido, naquilo que é e a
profundidade da pesquisa que aqui se faz, o egdidatonomia de uma
universidade federal, suas limitacdes e razdesedepsde-se partir,
agora, para mais um objeto de andlise, no int@itdadimitar com tragos
mais fortes a dita fronteira entre o instituto dicd que confere um
maior grau de liberdade a estas instituicbes da@rsiperior e as
possibilidades de atuacdo dos 6rgdos de segupdihdiaa brasileiros,
conforme suas atribuicdes legais.

Neste sentido, 0 que ainda resta estudar sdo qudtesciais ou
efetivos atores, no &mbito de uma universidaderédea area de
seguranca. Nao se faz o estudo de um caso espetdfitando-se como
paradigma uma ou outra instituicdo e a forma pela ge posiciona
diante do tema e gerencia 0s recursos que poreeatwida para lidar
com a problematica. Pelo contrario, a analise é campo da
generalidade, daquilo que se aplica a toda undedsi federal e seus
eventuais agentes por forca legal.

6.2 OS VIGILANTES DE CARREIRA NAS UNIVERSIDADES
FEDERAIS

Os primeiros atores a serem tratados, na perspegpiresentada
de eventuais agentes internos as universidadesafedgpie atuem no
ambito de sua seguranca, sdo 0s vigilantes ditosagieira, pois
servidores publicos integrantes do quadro de pesteareferidas
instituicdes.

Inicialmente, cumpre observar que a estruturacacadaira dos
servidores técnico-administrativo (ou seja, todagietes que nao
exercem, ao menos precipuamente, atividade de dagémo &mbito
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das Instituicbes Federais de Ensino vinculadas dnistdrio da

Educacédo, como € o caso de qualquer das univeesidaderais, fica,
modernamente, em nosso sistema juridico, a cardeida® 11.091 de
2005. Tal diploma traz, em seus anexos, a previg@ocargo de
“vigilante”, posicao de nivel intermediario, quespai como requisitos
para ingresso a comprovagdo de conclusdo do erisimtamental
conjugada com curso especifico de formagédo e émai de, pelo
menos, doze meses no exercicio da funcdo (BRASIk] h°

11.091/2005).

Referida Lei n° 11.091 de 2005, sozinha, ndo dentacano
entanto, de pormenorizar cada um dos cargos eadribgicdes e foi
posteriormente complementada, em atendimento gmwsis em seu
artigo 8°, paragrafo segundo, pelo Oficio Circulan®
15/2005/CGGP/SAA/SE/MEC, datado de 28 de novemier®@D5 e
encaminhado pelo Ministério da Educacéo aos Ditegedas areas de
gestdo de pessoal das Instituicbes Federais ded;esim fins de tornar
mais clara e detalhada a descricdo dos cargosaobestna legislagcéo
referéncia da carreira técnica nestas institui¢fiésC, 2005).

O Oficio em questao traz, em seus anexos, a d@s@ignaria de
cada um dos cargos da carreira e, no caso dosahiigs”, aponta seus
ocupantes como agentes encarregados de “Exercdéntig nas
entidades, rondando suas dependéncias e obseraagmtoada e saida
de pessoas ou bens, para evitar roubos, atos tEnci@ e outras
infracBes a ordem e a seguranca.”. Ainda, desas\aividades tipicas
a serem executadas, pelos ocupantes do cargogipareumpram dita
incumbéncia, quais sejam:

e Percorrer a area sob sua responsabilidade,
atentamente para eventuais anormalidades nas
rotinas de servico e ambientais.

* Vigiar a entrada e saida das pessoas, ou bens da
entidade.

« Tomar as medidas necessarias para evitar danos,
baseando-se nas circunstancias observadas e
valendo-se da autoridade que Ihe foi outorgada.

* Prestar informacdes que possibilitam a punicdo
dos infratores e volta & normalidade.

 Redigir ocorréncias das anormalidades
ocorridas.

» Escoltar e proteger pessoas encarregadas de
transportar dinheiro e valores.

« Escoltar e proteger autoridades.
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» Executar outras tarefas de mesma natureza e
nivel de complexidade associadas ao ambiente
organizacional (MEC, 2005).

Tratam-se de descricdes que, verdadeiramente, edeficom
maior clareza a abrangéncia da atuacdo dos sessidpfiblicos
ocupantes dos cargos de “vigilante” no ambito das/essidades
federais. Vai ficando claro o papel que se esperal@sempenhado por
estes agentes publicos e o carater de suas funcdes.

Héa uma componente de ostensividade na atuacéo atividade
de vigia, como o0 nome, naturalmente, impde. Deyg@eam, destacar
gue, como define a descricdo sumaria do cargogiintia realizada
por estes servidores publicos — embora feita cojatiebs finais de
protecdo de pessoas e patriménio, préximos aoitosanais amplos
de seguranca publica, portanto — é a que se eonstiée encerra na
atividade de observacdo dos espacos por meio dasppela presenca
fisica (ou, modernamente, com o uso de tecnolatgamonitoramento,
remota). As providéncias a serem tomadas como taesulde tal
atividade, ndo obstante, como se vé, sdo no sedgdeoegistrar e
reportar, informar o observado durante o curso aksdades de
vigilancia e ndo a adocao de providéncias outras mAD sejam as
necessarias para que se evitem danos emergentassejo assim,
limitadas por condicionantes.

Ainda, somam-se as anteriores, atividades de asqmibtecéo
especifica, portanto, de determinados sujeitosrseiles, autoridades,
ou encarregados do transporte de dinheiro ou &alétercebe-se que
ndo ha avanco da regulamentacdo no sentido deradeampeténcias
de seguranca publica, e diferente ndo poderiaveerque néo se tem,
aqui, legislacdo competente para tanto. Em verdadie,hd como se
falar, sequer, em produc¢do ou inovacao legislatiga,que documento
de carater administrativo, mero Oficio Circular.

Muito embora importante avanco na delimitacdo daagio
destes agentes publicos, a regulamentacdo propesta Oficio do
Ministério da Educacdo, no entanto, traz, no Ultiitem do rol
colacionado de atividades tipicas dos ocupantesdmp de “vigilante”,
enunciado aberto, dependente de ainda outra questdo ambiente
organizacional em que se insere o cargo (MEC, 2005)

Ha que se enfrentar o tema, portanto. E que, aiolle a carreira
técnico-administrativa no ambito das Instituicdesidrais de Ensino
Superior, para além dos cargos, existe também, dodica o item,
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outra importante classificacdo que se da conformeatreza do

ambiente organizacional em que o servidor desenapsumds atividades.
A descricdo destes cenarios de atuacéo é encomadacreto n° 5.824
de 29 de junho de 2006 que, em seu segundo anaz@ tlefinicdo dos

ambientes organizacionais e, naquilo que nos sgarele um deles em
especial, o de ‘“infra-estrutura”, que é definidonerecamente pelo

documento como sendo o ligado a atuagédo com fauside:

Planejamento, execucéo e avaliagcdo de projetos e
atividades nas areas de construgdo, manutengao,
conservacdo e limpeza de prédios, veiculos,
maquinas, moveis, instrumentos, equipamentos,
parques e jardins, seguranga, transporte e
confeccdo de roupas e uniformes (BRASIL,
Decreto n° 5.824/2006).

No que diz respeito as atividades desempenhadaforde
especifica, tem-se, no Decreto n° 5.824 de 2008, mgeste ambiente
organizacional, os agentes prestam seus servi@asatiados para:

Planejamento, execucéo, fiscalizagdo, controle
ou avaliagdo de projetos.

Realizacdo de estudos de Vviabilidade
econdmica e social.

Realizacdo de atividades em assisténcia,
assessoria, fiscalizacdo, pericia e suporte técnico
administrativos a projetos e atividades.

Realizacdo de coleta e tratamento de dados.

Elaboracg&o do plano diretor da instituicdo.

Execucdo e manutencdo de instalacdes hidro-
sanitarias, de redes de agua e esgoto, elétricas e
telefonicas.

Identificacdo do tipo de solo e levantamento
topografico.

Zoneamento e ocupagao da area fisica.

Execucdo de obras de infra-estrutura e
drenagem.

Realizacdo de obras civis.

Especificacdo de materiais.

Realizacdo da manutencdo preventiva e
corretiva, de edificagBes, veiculos, moveis,
utensilios, maquinas e equipamentos.
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Identificacdo da necessidade de area fisica,
veiculos, moveis, utensilios, maquinas e
equipamentos para especificacdo de compras.

Instalacdo, ajuste e calibragdo de maquinas e
equipamentos.

Instalacdo de painéis de comandos eletro-
eletronicos.

Preparacéo, conservacéo e limpeza de jardins e
areas externas e execuc¢do de obras paisagisticas.

Manuseio de adubos, sementes e defensivos.

Preparagéo e manuseio de mudas.

Instalacdo de sistemas de irrigacdo e
drenagem.

Selegdo, separacdo, lavagem, esterilizacéo,
passagem, acondicionamento e distribuicdo de
pecas de vestuario, roupas de cama e mesa,
materiais esportivos e outros.

Limpeza de prédios e instalacdes.

Remocao de entulhos de lixo.

Coleta seletiva de lixo.

Movimentagdo de méveis e equipamentos.

Abastecimento dos setores com materiais de
hlglene e limpeza.

Especificacdo, confeccdo e distribuicdo de
pecas de vestuario, roupa de cama e mesa.

Programacéo e controle do uso da frota.

Fornecimento de servico de transporte em
apoio as atividades administrativas, de ensino,
pesquisa e extensao.

Transporte de pessoas e cargas organicas e
inorganicas.

Especificacdo e orientagdo para a compra de
novos veiculos.

Especificacdo e controle da manutencdo
preventiva e corretiva da frota.

Elaboragdo dos planos de seguranca e
normas reguladoras da segurangca na
instituicao.

Realizacdo de operacdes preventivas contra
acidentes.

Instalacdo, vistoria e manutencdo de
equipamentos de prevencdo e combate a incéndio.

Aplicacéo de primeiros socorros.

Condugdo de veiculos automotores e
magquinas.
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Remocao de vitimas ou bens atingidos.

Execucdo de atividades de defesa
patrimonial.

Investigacdes e registro das anormalidades.

Registro de ocorréncias de sinistros, desvios,
furtos, roubos ou invasodes.

Atuagcdo em postos de seguranca instalados
nas entradas, portarias e vias de acesso.

Confeccdo, recuperacdo e modificacdo de
moveis.

Especificacdo e orientacdo a compra de
magquinas e ferramentas.

Vistoria e manutencao de moveis.

Operagdo de caldeiras, hidroelétricas e
estacdes de agua e esgotos.

Execucdo e controle de mensagens recebidas e
expedidas.

Operacgédo de mesa telefénica.

Coleta e registro de ligacdes.

Outras atividades de mesma natureza
(BRASIL, Decreto n°® 5.824/2006) (grifos nossos).

Nota-se, pelo rol de atividades especificas elasados
ocupantes de cargos do ambiente organizacionainfi@-estrutura”,
que é caso de estarem enquadrados aqui os “vaglade carreira. E
possivel perceber também que o elenco ndo inovaateira sensivel
no que diz respeito a estes agentes (ou mesmaosocensntuais) que
atuam, no seio das universidades federais, ingenda@ampo da “infra-
estrutura”, com repercussao na area de segurarataaddo deles se da,
de acordo com o documento, em nivel estratégi@not planejando
esquemas de seguranca e em outras situagbes de mavientivo ou
consultivo. No mais, existe previsdo da defesairpaiial e mero
registro de ocorréncias percebidas e, frise-semmeaqui, 0 termo
“ocorréncias” segue acompanhado por outros qudcégph o carater
patrimonial de tais situa¢des de incumbéncia destag do ambiente
organizacional em tela. Nao ha, novamente — e, garse afirmou, ndo
poderia ser diferente — previsdo ou prescricdo tecido com
prerrogativas e competéncias de seguranca pubboa,o rigor técnico
que o termo, como se viu em secao prévia, impoe.

Calha lembrar que, como debatido em etapa antéoigstudo,
0s Orgaos de seguranca publica sdo apenas aqoelstartes no rol
taxativo constitucional e que apenas eles — e,cposeguinte, seus
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agentes — possuem legitimidade para atuar no cafguo € assim,
pois, como visto, trata-se de fungéo estatal (osnmeservico publico,
se queira) tdo fundamental na estrutura de um &sfael desempenhada
direta e exclusivamente por ele — que detém o niiwoda aplicacao
da forca na garantia de um ambiente seguro e ordejprestacéo de tal
servi¢co, ou desempenho de tal papel, é realizadag wisto, por 6rgaos
especificos e especializados, desconcentradogiaduachefe do poder
executivo relativo ao @mbito da segurancga publmeagaestédo, detentor
originadrio e primeiro da competéncia para gestdo &ea. A
competéncia ou legitimidade para a atuacao naaeggipublica nunca
deixam de integrar o ndcleo mais interno do Estada,pessoa juridica
prépria, e ndo hd como se falar em agente ou megdéacia publica
(em sentido amplo) de seguranca publica fora déstites.

H& que se ter em mente que o cargo de “vigilamtelespeito de
quaisquer outras previsdes, sejam elas legais ouanmeate
administrativas, integra quadro de pessoal daduigsies Federais de
Ensino Superior, autarquias de regime especiadasi (e dotadas de
certa autonomia) para a consecucédo de fins mysecéios, dos quais
ndo podem se distanciar. Sendo também, tais ligSits, entes da
Administracdo Indireta, ndo ha como se cogitar @ragio de
competéncia de seguranca publica por agentes Bgadelas, embora
sua atuacdo possa, materialmente, repercutir restgo direta ou
indiretamente. A Instituicdo prové, por si prédiea ndo, como se vera
mais adiante) servigo de seguranca que €, patramamstitucional, em
certa medida, e pessoal — quando se reconheceonmget€ncias para
protecdo de autoridades, por exemplo — mas naeglganca publica
pois ndo de sua competéncia nem, portanto, deagenses internos.

6.3 A E)~(TIN(;AO DO CARGO DE *VIGILANTE” NAS
INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR E A
SOLUCAO PELA EXECUCAO INDIRETA DO SERVICO

Toda exposicdo realizada acerca do cargo de “wigilado
quadro de pessoal das Instituicdbes Federais dender&uperior, ou
naquilo pertinente ao estudo que aqui se faz, dasnsidades federais,
poderia parecer bastante para que se superassgmdmanalise em
tela. N&o é esta a realidade, porém. E que, magmafdo nas tabelas
gue acompanham a referida lei n° 11.091 de 20pbst profissional e
sua situacao é cercada por polémica, sobre a §oadentomara posicédo
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determinante, pois ndo intencdo da presente pesqués sobre a qual é
mister informar, abordar, sem pretensdes resoljtiv@o obstante.

E que se alonga por anos a discussdo sobre aZxtincndo do
cargo, fato que interessa, a0 menos acessoriamergstudo que aqui
se realiza. A celeuma inaugura-se com a promulgdadei n°® 9.632 de
1998 que dispbe sobre a extingdo de cargos na Astraigdo PUblica
Federal direta, fundacional e autarquica. A Leitela, que, em verdade,
é conversdo de Medida Provisdria numerada 1606athém do ano
de 1998, em seu primeiro de poucos artigos, toxtiates cargos vagos
constantes em um primeiro anexo e faz integraneeguhdro em
extingdo os cargos ainda ocupados constantes ersegundo anexo
(BRASIL, Lei n® 9.632/1998).

Em consulta a tais anexos é possivel perceber xjgte,ena
primeira lista, um rol de vagas do cargo de “vigidd que, por nao
ocupadas, tornam-se extintas prontamente. Em opddasras, aquelas
posicdes ainda existentes, de fato e de direits, mda preenchidas no
tempo da edicdo da Medida Proviséria convalidadiadn de existir
prontamente por forca de determinacdo legal (BRASlei n°
9.632/1998).

Até este ponto ha pouco ou mesmo nada que se debalee 0
juizo de conveniéncia e oportunidade realizado altecdo de tal
medida administrativa ndo cabe questionamento p@sogativa de
gestores publicos, no ambito de suas competénai@scaso, do chefe
do Poder Executivo. Claro que se pode argumentare sm acerto ou
nao da decisao, ndo sobre sua validade, no entanto.

O efeito pratico da medida é o de reduzir, imediatate, o
numero de posi¢des de vigilante disponiveis na Abtnacdo Publica
Federal, tendo, os gestores de plantdo, que sentarém com (e
gerenciar) a continuidade dos trabalhos com o mgeatite limitado
aquele ativo na oportunidade da inovacdo legala Rstingdo dos
cargos entéo vagos a reposicao de pessoal dactiedapse dar apenas
pela renovacao do quadro por meio de saida desativimgresso de
novos servidores, com a manutencdo do nimero abstduvigilantes
ativos, nao obstante.

O grande debate, porém, se da ao redor da segaipela que
acompanha a Lei n° 9.632 de 1998. E que o texal Bgpnta que 0s
cargos ali constantes passam a integrar um quadrexén¢do, com a
consequente eliminacdo progressiva das vagas naaneth que se
retirassem do servico publico ativo seus ocuparibesta forma, o
movimento demografico no sentido das aposentadcgiademais
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desligamentos bastaria para que, em algum tempstassem
completamente extintos os cargos do anexo segundipldma legal.

Fato que gera a polémica é que neste segundo dadronao é
possivel encontrar mengéo ao cargo de “vigilarap&nas “agente de
vigilancia”, “porteiro” e “vigia”, por exemplo. Dés sorte, em tese, 0
cargo de “vigilante” nao teria entrado no quadre fémlados a extingcao,
mas apenas teria sido objeto de redugcéo no nlreevaghs totais, pela
eliminacdo, por conta do primeiro anexo referidas dragas néo
ocupadas quando da inovacéo legal.

Referéncia a extingdo expressa de cargos de ‘wigilaé
percebida, no entanto, no Decreto n® 4.547 de 2iedembro de 2002,
que faz nova rodada de eliminacdo de posicdes nbitcénda
Administracdo Publica Federal. No documento, 158asavagos de
“vigilante” das Instituicbes Federais de Ensino &igr sao tornados
extintos (BRASIL, Decreto n° 4.547/2002).

Pode-se argumentar, no entanto, que, no caso detale tela,
a eliminacdo é relacionada a cargos vagos em éspeei ndo a
categoria como um todo. No mais, tanto a Lei n3®.6e 1998 e o
Decreto n° 4.547 de 2002 séo anteriores a Lei §91de 2005 que, em
principio, traz previsdo da posicao de “vigilantAssim sendo, existe
defesa no sentido de que, mesmo que tenham opszadefeitos, a lei
e o ato do chefe do Poder Executivo referidos,ieéindo, portanto, as
posicBes de ‘“vigilante” naquele cenario legal, taagido passa a ser
outra quando da edicdo desta nova Lei de carreieatgz em suas
tabelas novamente (ou, de volta, se prefira) ac@osde “vigilante”
(BRASIL, Lei n° 9.632/1998) (BRASIL, Decreto n° 47/42002)
(BRASIL, Lei n® 11.091/2005).

Tal posicdo, no entanto, ndo é a que prospera.siadebate,
aqui, sobre a corre¢cdo ou ndo da tese nem solras @dvocacias que
possam ser feitas diante desta sucesséo de adatlegs e executivos.
Fato é que, diante da discussdo, o Ministério decagho voltou a se
manifestar — e nesta oportunidade ja na vigéncianalaa Lei de
Carreira, a lembrar, numerada 11.091 do ano de 2085través do
Oficio Circular n°® 100/MEC/SESu/DIFES, datado de d&l julho de
2010, confirmou estarem extintos os cargos de lantg” (BRASIL,
Lei n°® 11.091/2005) (MEC, 2010).

Mesmo que o cargo entdo tenha sido (ou ndo) extiotdeis e
decretos que incidiram sobre regulamentacdo deiamnterior a Lei
n° 11.091 de 2005 e tenha (ou ndo) retornado diregispois da
vigéncia deste novo marco legal para a carreira sdogidores nao
docentes das Instituicdes Federais de Ensino Supesaitegoria na qual
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se enquadram as universidades federais, o Ofictml@i numerado 100
de 2010 e exarado pelo Ministério da Educacao resgdaque nao
podera mais haver concurso publico para a posigduigilante”, a ndo
ser, eventualmente, por expressa autorizacdo doist#tio do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e da propria Bastalucagdo, o
que ndo tem acontecido desde entdo, vale frisalAfBR Lei n°
11.091/2005) (MEC, 2010).

Em realidade, com a manifestacdo final do Ministéda
Educacéo, por vias do referido Oficio Circular @@ tle 2010, comeca a
se verificar a progressiva consolidagdo dos ef@itescionados desde a
edicdo da, anteriormente trazida ao estudo, L&.682 de 1998. Se
extintos ou passados para a condi¢cdo de futuracéxti os cargos de
“vigilante”, pelas determinagfes desta inovacadslatyva, pode haver
alguma discussédo ainda, como se viu. De qualguerafméo é este o
debate mais central ao estudo que se conduz aqesmo que fosse,
ele é superado pelas posteriores posicdes miaistenlacionadas. Fato
€ que o diploma ja deixava clara qual a escolhtigmbhdministrativa
gue se fazia por oportunidade da promulgacéo d& Iseius efeitos ou
resultados concretos e, diante de debate que tEersisMinistério da
Educacéo reiterou o caminho a ser seguido (MEQ))2@BRASIL, Lei
n° 9.632/1998).

Explica-se: é que a Lei n 9.632 de 1998, que dispsobre a
extingdo de cargos no ambito da Administracéo Paliiederal direta,
autarquica e fundacional, trazia também, em seu 2%t que as
atividades correspondentes aos postos extintosripodser objeto de
execucdo indireta. Fora justamente esta a solugdcada pelo
legislador, ja naquela oportunidade, para a coidiile na prestacéo
dos servigos, por exemplo, e no que interessaaskido, de seguranca
nas universidades federais (BRASIL, Lei n° 9.632&)9

Tal execucdo indireta se d4, no tocante aos serdigseguranca
e dentro do ordenamento juridico patrio, conformeivisdes da Lei
n° 7.102 de 20 de junho de 1983, atualizada posteente em diversas
oportunidades. Este é o diploma que, entre outsag, estabelece as
normas para constituicdo e funcionamento de empesdiculares que
exploram a atividade de servicos de vigilanciaa@dporte de valores
(BRASIL, Lei n° 7.102/1983).

O objeto da Lei numerada 7.102 de 1983 ja indicaste mesmo
0 regulamento a ser levado em conta, vez que smaet, de inicio,
termos, ou mesmo conceitos, conhecidos e relevatgste estudo.
Quando da checagem das atribuicbes dos “vigilardestarreira das
Instituicdes Federais de Ensino Superior e dagdaties especificas a
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serem desempenhadas por estes profissionais, cuonEs quaisquer
que atuassem no cenario de infra-estrutura daquestuicoes, la
estavam, também — como na presente lei —, asadi¥dde vigilancia e
transporte de valores BRASIL, Lei n°® 7.102/198RABIL, Decreto n®

5.824/2006).

Outro ponto importante da Lei em tela é a definigée traz de
seguranga privada e, ainda, a definicdo de quenerfpodser os
tomadores dos servigos oferecidos por empresasatgem nesta area:

Art. 10. S&o considerados como seguranca privada
as atividades desenvolvidas em prestacdo de
servicos com a finalidade de: (Redagéo dada pela
Lei n® 8.863, de 1994)

| - proceder a vigilancia patrimonial das

instituicbes  financeiras e de  outros
estabelecimentos, publicos ou privados, bem
como a seguranga de pessoas fisicagincluido

pela Lei n° 8.863, de 1994)

Il - realizar o transporte de valores ou garantir o
transporte  de qualquer outro tipo de
carga. (Incluido pela Lei n°® 8.863, de 1994)

§ 1° Os servicos de vigilancia e de transporte de
valores poderdo ser executados por uma mesma
empresa. (Renumerado do paragrafo Unico pela
Lei n°® 8.863, de 1994)

§ 2° As empresas especializadas em prestagéo de
servicos de segurancga, vigilancia e transporte de
valores, constituidas sob a forma de empresas
privadas, além das hipoteses previstas nos incisos
do caput deste artigo, poderdo se prestar ao
exercicio das atividades de seguranca privada a
pessoas; a  estabelecimentos  comerciais,
industriais, de prestacdo de servigos e residéncias
a entidades sem fins lucrativog orgaos e
empresas publicagIncluido pela Lei n°® 8.863, de
1994)

§ 3° Serdo regidas por esta lei, pelos regulamentos
dela decorrentes e pelas disposicdes da legislacdo
civil, comercial, trabalhista, previdenciaria e
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penal, as empresas definidas no paragrafo
anterior. (Incluido pela Lei n° 8.863, de 1994)

§ 4° As empresas que tenham objeto econdmico
diverso da vigilancia ostensiva e do transporte de
valores, que utilizem pessoal de quadro funcional
proprio, para execucdo dessas atividades, ficam
obrigadas ao cumprimento do disposto nesta lei e
demais legisla¢des pertinentes. (Incluido pela Lei
n° 8.863, de 1994) (BRASIL, Lei n° 7.102/1983)
(grifos nossos).

Percebe-se a equivaléncia com as atividades amiente
desempenhadas, no &mbito das universidades fedeetis vigilantes
de carreira. Em havendo indicativo de opcéo petugéo indireta ja
nas legislacbes da década de 1990 em diante ermagfio deste
caminho pelas manifestac6es ministeriais de tem@ais recentes é esta
a Lei que clareia o entendimento sobre a possiiéde, de um ponto
em diante, necessidade) de tomada do servico deraseg por
prestadores externos e contratados pelo ente pUERASIL, Lei n®
9.632/1998) (MEC, 2005) (MEC, 2010).

Se necessdéria ainda outra confirmacao de que ndiminto é o
adequado, a Lei n°® 7.102 de 1983 traz enunciadcafpsta qualquer
divida que ainda pudesse pairar sobre a diretaaelentre o
“vigilante” de carreira e suas atribuicbes e acqu@assiveis de serem
atendidas pela prestagcdo indireta pelas empresasigil@ncia ou
seguranca privada. O artigo 15 do diploma definmacdvigilante”
(destas empresas) o empregado contratado justapenmstesxecutar as
atividades do artigo 10 e seus acessorios que, costm remetem
diretamente as atividades executadas pelos “vig#drde carreira do
cargo previsto na Lei n°® 11.091 de 2005. (BRASI&] h° 7.102/1983)
(BRASIL, Lei n® 11.091/2005).

O que fica evidente da compreensdo conjunta des tamo
dispositivos legais referenciados e comentados e ajatividade de
seguranga anteriormente desempenhada por servigdiggos de
carreira, ocupantes do cargo de “vigilante”, emandifere da seguranca
privada executada pelos ditos vigilantes concedisiath lei relativa ao
tema (BRASIL, Lei n°® 7.102/1983).

Quer-se dizer, e em encaminhamentos finais soliegna, que
tomando-se todas as inovacgfes legais que cercamap da prestacdo
do servico de seguranca no ambito das Institui€@eerais de Ensino
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Superior e a propria prestacdo dos servigos deaasgaino ambito da
Administracdo Publica Federal em qualquer de suadahdades, é
possivel chegar-se a pelo menos duas conclusddanfiemtais para o
desfecho desta etapa do estudo e de seu contetidauco todo:

A primeira, é de que a seguranca prestada pelgddivies” de
carreira das universidades federais sempre foiacdistinta de uma
atividade de seguranca publica, de outra sortea trmrater patrimonial,
e justamente por isso aberta a possibilidade ¢eqmsnente, colocada
a obrigatoriedade — pelo impedimento de realizaghooncursos para a
ocupacdo dos cargos de “vigilante”, tornados eodint de execucéo
indireta, por vias da contratacdo, pelo ente (cgédy publico, de
empresa privada prestadora do servico de seguraggancia. Tanto €
comprovado pelo fato de que as atividades de segauiblica jamais
poderiam ser passadas a iniciativa privada, neradaim o nucleo mais
central do Estado. Repisa-se, 0s agentes de segyrablica sdo apenas
aqueles vinculados aos 6rgdos competentes pama &encados no
artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIE/1988).

Ainda assim, mesmo nas atividades de segurancadgriv
realizadas por empresas que prestam servicos a@Eosore entes
publicos (e ndo apenas a eles), a parte mais telatrEstado se faz
sentir, visto que tais prestadoras do servico gliéawvicia sdo fiscalizadas
pelo Ministério da Justica ou pelas SecretariasSdguranca dos
estados-membros, conforme eventual pactuacéo, @mée e unidades
da federacao (BRASIL, Lei n® 7.102/1983).

Uma segunda, é de que, para a universidade fedesafjuranca
sempre foi atividade meio, instrumental, e tambgatamente por tanto
pode (e, especificamente neste caso, deve) seiodlgecontratacao,
terceirizacdo. E diferente ndo poderia ser, poimstituicdes Federais
de Ensino Superior existem com fulcro nas atividade ensino,
pesquisa e extensdo, e nesta dimensdo que deveoorsmntrados
esforgos institucionais e de seus agentes promiagjanto outros sédo
0s 6rgaos e agentes publicos responséaveis pelatigacde ordem e
seguranca publicas.



180



181
7 CONCLUSAO

E possivel perceber, através do estudo das foralas guais se
organiza a sociedade humana, das mais rudimentgoesico além da
associacao temporaria ou, ao menos, pouco estéval fins
reprodutivos — até outras um tanto mais complexas,existiu, ao lado
de algum determinismo, no natural impulso assaecidiumano, pelo
menos um bom argumento racional. O ser humanorsegoe de que,
diante do ambiente que o cerca, de ameacas e csustntes, s6 pode
prosperar em maior grau se priorizar a busca ppaegd#o, seguranca.

Foi nesta procura que o humano se uniu aos pares, e
associagdes que assumiram, durante o curso histérita diversidade
de modelos, configurando-se em uma variedade deesgpolitico-
sociais que pretenderam, cada qual em seu tempotexto, ordenar o
convivio pacifico entre individuos concordes ao mseneste objetivo
comum. Também é durante esta experiéncia que swrgsstado,
inicialmente regido pelos (des)mandos de um sobed®pois regulado
sob ditames da lei que também subordinaria o ganézn

A passagem de modelos e o debate sobre quais plpein ser
os desempenhados pelo Estado, enquanto formalizic@oganizacao
sofisticada de uma sociedade humana, faz com qie enmais Ele
assuma fungdes antes ndo programadas. E que, empercsebeu, a
garantia de um ambiente seguro e de uma (com)\a/élecliberdade e
igualdade entre os pares humanos demanda maisnga® poucas e
pontuais atuacdes ou abstencgfes estatais.

O Estado, portanto, enquanto se aperfeicoa em adireps
modelos modernos, democraticos e iluminados peditalj € chamado a
desempenhar uma série de prestacdes positivaasgegurem direitos e
garantias minimas inerentes a condicdo da dignidagmana e,
progressivamente, mais que este minimo. Tais gletasao executadas
pelo ente estatal sob a forma de servigos publgasimente, embora
nao restrinjam-se a eles.

E para dar conta de vasta e crescente gama deadtd que o
Estado precisa e passa a se programar ndo apanascoacretizacao
de um ideario de igualdade, liberdade, justica réota outros, mas
também como organizacdo burocratica, maquina déa@e caso, da
coisa, dos interesses e dos servicos publicos.

Aqui surgem as ditas técnicas administrativas, carodelos de
atuacdo estatal. No Estado brasileiro que é imkighela Constituicao
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Federal de 1988, sdo duas as principais formasud€do estatal, pela
descentraliza¢do ou desconcentracéo.

Cada uma das formas de prestacdo da atividadealegtat
acompanhada de uma série de implicacdes pratist&mias, e nao
configuram mera escolha casual, op¢do contingeréelb contréario,
indicam verdadeira decisdo politica, juridica, &gnita e,
naturalmente, administrativa.

Em tracos gerais, ndo sendo necessario maior eepgét tema
exaurido ao longo do estudo, tem-se que na destwwac@&o as
atribuicdes estatais séo deslocadas do nlcleo depassoa juridica de
direito publico em direcédo a setores marginaisedessmo corpo, razao
pela qual a transferéncia se d4 com manutencadondeinculo de
hierarquia entre as partes, havendo subordinacémsdem relagéo
aguela originaria. A descentralizagéo, de outreesopnfigura-se como
técnica bastante diversa, em que a atuacdo estatpiestacdo do
servico, é distribuida, havendo razfes justificnfgara uma nova
pessoa juridica, também, via de regra, de direitdign, naquilo que
interessou a este estudo. Neste caso, o ente deleg@ deve
subordinacéo hierarquica, sendo exposto apenasdlifacao e, ainda
assim, restrita a aspectos especificos.

Cabe repisar que a descentralizacdo ocorre semmpréoco e em
razdo de uma atividade especifica a ser desempmenhdals, é a
especificidade de determinada atividade a sergmtagtelo Estado que
justifica, na teoria e na pratica, o surgimentoude outro corpo ou
“espaco” de ordem publica, com dose mais acentdedatonomia sem
se desgarrar, no entanto, da completude que é anisthacdo Publica.
Esta maior independéncia existe justa e estritaanguatra que se
executem os fins justificantes do destacamente desto ente, e este é
0 parametro para que se vislumbrem os limites ddibardade diante
de outros entes ou 6rgaos integrantes da integdalidistémica que é a
gestdo da coisa publica pelo Estado, que é o Estadi.

Compreendidas, ao longo da exposi¢cao, as cardicsiproprias
de cada um dos modelos de atuacao estatal e aséetas formais e
materiais da adocdo de um ou outro na realizagddeterminados
papéis ou fins estatais, o proximo passo foi orddisar a entrega, pelo
Estado, de dois tipos de utilidades ou direitosiges, quais sejam,
ensino de nivel superior e outra atividades ligadaavanco da ciéncia
e da tecnologia e seguranca publica.

Percebeu-se, ato continuo, que cada uma destasudiitdades
publicas analisadas coincide com um dos modelogéonicas de
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atuacao estatal no ordenamento juridico patriogneado em 1988, a
repisar, descentralizacéo e desconcentracao.

Inicialmente identificou-se as instituicdes federale ensino
superior, e dentro deste género, a universidadicpdbderal como um
ente puablico, produto da descentralizagdo por mazéenicas, pela
natureza especifica das atividades ou fun¢cbes esenmpenham, pela
peculiaridade de seu funcionamento, de suas ndadssi e do bem
publico que produzem. Debateu-se a natureza jarttBstas instituicbes
identificando-as como integrantes do género daarquias e, dentro
desta classe, da espécie das ditas de regimeaspeci

Em seguida a exposicdo ocupou-se de discorrer sohrestdo
da autonomia, traco das autarquias como um todda @utonomia
universitaria, instituto juridico de aplicacdo eadfiea ao caso das
universidades, conforme os ditames da Constituigiteral de 1988. O
debate, de extrema valia, aponta que o conteldcaudanomia
universitaria, embora ndo dissecado pelas econémitetras
constitucionais sobre o tema, € delimitavel, pafeep tem elasticidade
até apenas determinado ponto, enquanto ainda &nmsito para
consecucdao dos fins institucionais especificos,sgdoconfundindo com
soberania ou mesmo uma autonomia de cunho politico.

A concluséo é obtida ao longo da caminhada que parteviséo
histérica dos ideais de autonomia as corporacoe®msitarias do e a
consolidacao deste ideéario até sua recepcao peémamento juridico
brasileiro, seja em sede constitucional ou ambdasos, também
visitados pela pesquisa.

A passagem em revista histérica bem serviu para fqsse
possivel compreender a direta relacdo entre cadapéendéncia ou
liberdade das, ora corporacdes, depois organizamdesstituicdes de
ensino superior e 0 sucesso do empreendimentorsitér® ao longo
do enredo das sociedades e instituicdes humants£Esimportancia
gue é captada pelo constituinte e reduzida a temenamento juridico
patrio, operado ato continuo, e em diante, pelostoges das
universidades e de outros 6rgaos e entes publinescqm ela se
relacionam.

O recurso da analise historica também foi o aiiliz para que se
fizesse a introducdo no préximo objeto de andlseutro tipo de
utilidade, bem ou servico publico a ser ofertadio [istado, seu outro
papel a ser estudado na pesquisa que se fezieguia@asca publica.

Partiu-se em observagdo das instituicbes de segugaiblica e
seu papel ao longo das experiéncias politico-sciaiimanas,
percebendo-se, de um ponto em diante, o progredsistacamento de
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um setor da sociedade, no interior da esfera @jldiz Estado, portanto,
para o exercicio destas atribuices tdo fundanzeatastabilidade de
uma sociedade e, como se viu, a manutenc¢do ou njastificacdo do
préprio Estado.

E que a promessa inicial de qualquer Estado é @adiéicacio
das relacbes, da organizagdo e preservacdo de atfiea reocial
duradoura. O debate segue, portanto, analisandwresie simbiotico
entre instituicdes de seguranca publica e Estadmasmo governo.

Foi possivel perceber que o papel-funcdo de segaaiblica, ja
no seio dos Estados, foi desempenhado das maissasvéormas,
seguindo preceitos de toda ordem, a depender dextorem que se
inseria a experiéncia institucional. Ha, em pagssaggida, momento de
cunho mais politico, outro profissionalizado, a aexbacdo do
profissionalismo em uma tecnocracia burocratica gee mostrou
contraproducente, e, por fim, a evolucdo em diregdsistemas
orientados a solugéo dos problemas e observadmesgenos em tese,
da dignidade e direitos humanos.

Dita evolucado, coincide, em alguma medida, sopesaad é
claro, a peculiaridade da experiéncia de cada dadtee Estado, com a
evolugdo dos modelos de governo, dos mais aufostamos
democraticos, e de Estado, dos de abstencéo e giiorde igualdade e
liberdade formais, aos de prestacdes positivaantatas e preocupados
com a realizacdo material dos valores pregados.

A secdo do trabalho culmina justamente na chegaéglauma
sistema democrético e constitucional, mais pre@sdeno brasileiro da
ordem constitucional de 1988 e no estudo de comarg&niza, neste
esquema, a importante matéria que é a da segyéahljea.

Se conceitualmente fica marcado que a segurang&gébitem
intimamente ligado ao nucleo do Estado, sua crisg@wnsolidacao
histérica e, ndo raro, a existéncia de instituigfies monopolizem o uso
legitimo da forca se confunde com a propria exté€de um governo
vigente, reconhecido, na materialidade do sistennaligo em tela,
percebe-se, pelo constituinte, o estabelecimentondeol especifico e
taxativo de 6rgdos competentes para atuar no catapseguranca
publica e a definicdo de manté-los subordinadascaefes do Poder
Executivo, 0s governantes propriamente ditos eopost

Trata-se, no caso destas instituicdes de segupdifiaa, de uma
espécie de desconcentracdo — em oposicdo a detizegfio vista no
caso das universidades — constitucionalmente paewiga demarcada. O
legislador originario ndo deixa espaco para inogacéem que se
proceda em alteracbes mais sensiveis na Lei Mamomal. Em outras
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palavras, o bem, servico, ou direito de segurarndaiga € prestado,
promovido, diretamente pelo ndcleo mais fundamemkal Estado

havendo, no maximo, distribuicdo de atribuicbesapanganizacdo da
atividade, de acordo com zonas territoriais e coémpéas

especializadas, o que cria uma pluralidade de érgdde ambitos de
execucgdo da seguranca publica mas ndo a indepéma@&nautonomia
deles entre si, pois formam um sistema completaterdependente,
gquando tomados em conjunto, nem destes em relagiosetores
nucleares da Administracédo Publica pois integraan lehagem.

Desta feita, 0 que resta, é que os 6rgaos de segumiblica
podem se organizar de uma série de maneiras imema mas sempre
estardo hierarquicamente subordinados a um cheRopder Executivo
ou outra autoridade que faga suas vezes e serdoias competentes
para atuar na area por questdes de programacattwmasal e de
coeréncia sistémica. Ndo ha atividade propriamditée de seguranca
publica fora destes érgaos, fora da pessoa jurfdlicanaria que é o
Estado.

Verdadeiras as deducdes realizadas, nada impedexigtam
outras atividades, atuagdes, inclusive desempeshamtaoutros érgaos
ou entes publicos que repercutam, direta ou iraditehte, nos assuntos
da seguranca publica, nem que com os 6rgédos desésianespecifica
interajam e cooperem.

Neste sentido que, vencidas diversas das premisgaEas
necessarias para subsidiar a boa discussao, smiehaao debate da
secao final do desenvolvimento do trabalho. No eomaterial entre
fronteiras da autonomia universitaria e da commpigédas instituicdes
de seguranca publica.

E que existem, para além dos agentes de segupdibtiaa —
como visto, plenamente legitimados para atuar nterior das
universidades sem que com isso firam a autonome& gonforme
analisado, se da em espectro especifico e em rda&btinalidade
institucional e ndo como uma liberdade ou imunidamela e extensa —
atores internos nas instituicdes publicas de ensimerior brasileiras
que atuam na area de vigilancia, influenciando gvaente, resultados,
indicadores e préaticas no campo da seguranga senta@u iSso se
confundam, em atribuigdo e prerrogativas, com est&g de seguranca
publica, os integrantes dos 6rgéos responsaveis [peltacdo deste
servigo, pela garantia deste que é o direito numiddmental de todos.

Tanto é pelo j& repisado argumento de que séo cwnpes de
rol exaustivo, em sede constitucional, as insfiles; de seguranca
publica (e, portanto, os 6rgdos e agentes publaapetentes na
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matéria), e pela percepcdo de que justamente pemsatividades
distintas e distantes das finalidades a que semokls instituicbes
universitarias publicas brasileiras que o legiglamttentou para que as
atribuicdes de vigilancia fossem, mais e mais, tobie contratacédo
terceirizante, atendimento por particulares, compservico acessoério
ao bom funcionamento institucional, sem condaoeggimnca publica,
porém, que jamais poderia ser alvo de prestacaeiad

Em verdade, como se viu, mesmo que ndo se tomasda da
prestacéo indireta, por vias do esvaziamento pssiy@ dos quadros
dos vigilantes de carreira em favor da contratad&o empresas
especializadas em servigos analogos, jamais sguoaaria prestacdo de
seguranca publica por agentes publicos de umagaidgacomo sdo, em
sua maioria, as universidades publicas brasilg&ag)e, como se viu, 0
tema é nuclear ao Estado e serd, por seus compen®@ais centrais,
gerenciado.

Assim sendo que se pode afirmar, sem receios, Gaguwanca
publica ndo é tema de competéncia ou atribuicdetadide agentes
internos de uma universidade publica em solo [lgiasil Isso, no
entanto, ndo implica em uma despreocupacdo desiessacom a
incolumidade de pessoas e patrimdnio no interioindtituicdo, razao
pela qual todos, ainda mais seus gestores e, akpente, seu principal
dirigente, devem dirigir atencdes para o tema, ypeowlo articular
solucdes internas e outras em cooperacdo com éedre seguranca
publica, buscando cobertura deste ambiente putilcpeculiar que é o
da universidade sem colocar em prejuizo, porém, utbnamia
universitaria e aquilo que representa histdriacaitamente.

De outra sorte, a defesa da autonomia universidaiprogressao
de ideais cristalizados na historia até que alcadomndamento legal,
ndo pode ser feita descontextualizada e irrespehmante. A
autonomia universitaria, de forma mais sensivek também como a
autonomia dos entes autarquicos em geral, existeapbes especificas
e com apenas determinada elasticidade, ndo podeseo
conceitualmente moldada, modulada, alargada ao gosintérprete ou
do gestor que, se pode fazer uso de tal prerr@gativ casos, também
deve atentar aos limites ou alcance de dito ingtjturidico.

7.1 DIRETRIZES AO GESTOR UNIVERSITARIO

Por tudo visto, resta evidente que, ao gestor tsitéeio, seja ele
de maior ou menor nivel hierarquico — e aqui irzlasdirigente geral
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da instituicdo — ndo compete adentrar diretameatesfera complexa e
reservada que € a da seguranca publica. Conforrifieado, o tema é

deixado, pela Constituicdo Federal de 1988 a caigo 6rgaos

especificos, ndo havendo possibilidade de criagdouiras unidades
publicas que se ocupem direta e legitimamente slnés.

N&o ha porém, como se falar em boa gestao dapalgiza com
uma omissdo lastreada pela compreenséo dos ditagas em termos
absolutos e rigorosos mais que o devido. E clae agbe, ao gestor
universitario, mais ou menos, a depender de swadEatuacdo e das
prerrogativas que possui por conta do cargo qupag@acompanhar e
atuar diante das problematicas que se colocam &esute e, nao raro,
os desafios surgem no campo da seguranca no mterientorno das
universidades federais brasileiras.

Se a seguranca publica é programada pela Congtitiiederal
de 1988 como dever do Estado, também o é comonsapitidade de
todos, e aqui, por 6bvio, maior ainda (em comparacgin a do cidadao
comum) a responsabilidade de agentes publicosaaimais aqueles
investidos de, dentro desta classe, alguma sodetdedade maior.

Cabe a gestdo da instituicdo universitaria elepartanto, na
medida da necessidade percebida, conforme juizoodeeniéncia e
oportunidade, a importancia do tema na administrag&titucional,
alcando setores ou departamentos menores a cosdd®emaior
relevncia e capacidade de articulagdo com outraaséde mais
possibilidades de influenciar a agenda institudionaema.

Ainda no campo da infra-estrutura, até ertiimis de colocacgéo
das questbes de seguranca dentro da administrapZersitaria e sua
estrutura, uma série de medidas, capazes de impastéindicadores de
seguranca, sejam eles relativos a sensacdo deaseguou mesmo
ligados a efetiva condicao dos indices e tiposateréncia percebidos
no interior da instituicdo, podem ser adotadas e@gnse avance na area
de atuacdo ou competéncia exclusiva de outros emyentagéncias
publicas.

Neste sentido, e sem invadir o campo da seguraiga@, mas
repercutindo no tema e em seus problemas, dentr@ndloito da
autonomia universitaria, na gestdo de seus esgapafimonio, quase
gue num exercicio de urbanismo direcionado as pecdddes da
instituicdo, pode-se implementar uma série de nietas de maior
protecdo aos espac¢os da universidade que, mesnligopiitsdo de
carater e uso especial, pois destacados do patamdblico para uma
gama especifica (ainda que materialmente amplajividades.
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Inicialmente, esta melhor guarda pode se darqudguacao do
cercamento do espaco fisico da universidade, dstainelo pontos de
entrada que direcionem o fluxo de pessoas e veicp&wa rotas
asseguradas pela presenca fisica de agentes d@naimgipropria e
terceirizados e, eventualmente, membros dos O&rgpaokciais
encarregados da seguranga publica ostensiva.

Ainda no sentido de controle da utilizagdo destepagos
institucionais, a restricdo de uso para algunsregtam controle do
acesso mesmo, quer-se dizer, também pode ser dmgitaefetivado,
sobretudo quando haja motivo justificante para gue,determinadas
areas, seja realizada uma restricdo ou administnagis especifica do
transito e permanéncia de pessoas em razdo desfatdevantes para a
seguranca da instituicdo e de seus Usuarios.

A ampliacdo das atividades de vigilancia, prerriogatla gestdo
da instituicdo universitaria, seja pela instalacde postos de
atendimento que aumentem a capacidade operacicesgngial, seja
pelo monitoramento remoto, por vias do emprego deamismos como
cameras, alarmes, pontos de chamada de emergénoiatros que se
mostrem eficazes, também pode ser determinantereengao de
situagbes de quebra da seguranca ou importante oteeita de
informacdes sobre ocorréncias contra pessoasimfain.

Embora potencialmente relevantes para que se @iehientes
mais seguros no interior e no entorno das univadgis, tais medidas,
no entanto, encontram-se adstritas ao gerenciantentspaco fisico,
pela alteracdo de suas caracteristicas ou provinteEnalguns servicos,
instalagdo de acessérios e pouco mais que issetanjente por esta
razao, também terdo alcance limitado em seus aessit

E a progressiva elevacio da area de segurancdromr@se na
agenda da instituicdo universitaria que pode p&renib avanco mais
importante, no sentido de uma interagdo mais deendif e estratégica
com os oOrgados de seguranca publica que, encontmaodmterior da
instituicdo universitaria, reverberacdo de suadtipms e praticas e
especialistas de referéncia nas particularidadesrdoente e do publico
universitario.

E que a universidade, sendo um espaco publicoagestrmuito
préprios, demanda mesmo uma atuacdo diferenciada foigas
policiais, com foco na prevencgéo, na resolucdordblgmas e na boa
interacdo com a comunidade interna, ambos, indugveceitos das
mais modernas filosofias ou técnicas de abordagematividade
policial, aquelas do policiamento comunitario.
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E diante destas necessidades especificas queatedéariento de
um nucleo de referéncia no que diz respeito a aagar(muito embora
sem as competéncias e prerrogativas de seguraffisapicomo se
argumentou exaustivamente até aqui) pode auxikainteracdo dos
orgéos policiais com a universidades e na atuaggaeles no interior
desta.

Em se tratando de matéria de seguranca publicags@vgaos
desta matéria que devem ser chamados a atuar mwenflatermina a lei.
Qualquer postura de afastamento das forcas psli@ai mesmo o
deliberado enfrentamento destas e outras instéaigdiblicas legitimas
seria ilegal, inconsequente e irresponsavel conda @ o patriménio
dos (ndo raro) milhares que frequentam o ambiemigersitario
diariamente.

Tal distanciamento é, por vezes, defendido e, qairas,
efetivamente executado, por qualquer razdo que safpo manto da
dita autonomia universitaria, operacionalizadaapanto, pelo gestor,
de forma equivocada, como se pode concluir.

E justamente na busca por esta aproximacio qaalifique a
administracdo da universidade pode, criando ingt&nadequadas,
facilitar o contato diploméatico e mesmo operacionaim as forcas
publicas competentes. Tais setores internos dagedstuniversidade na
area de seguranca poderiam, ao mesmo tempo, dedeampo de mera
vigilancia patrimonial (e seus reflexos na segumacgmo um todo),
superando a tentativa de figurar como agenciasederanca publica,
in6cua por vedacdo constitucional, impossibilidaftesais (e mesmo
materiais, em verdade), encontrando, finalmentejaneocagdo no
campo de uma seguranca institucional, de papehtégico, de
inteligéncia em favor dos 6rgaos policiais e altico com eles. Trata-
se de migrar o tema da &rea de infraestruturaymagade planejamento,
para um plano mais complexo e programatico de aslragao.

No mais, chegar a concluséo que as forcas polig@dem atuar
amplamente no interior das instituicdes univergitgando se confunde
com deduzir que estdo preparadas para, neste dejlagir, nem que o
compreendem plenamente e conseguem nele se inwgramaneira
adequada e proficua. E neste ponto que a valodz@dnudanca de
foco, ou inclusdo de outro paradigma) do tema deda estrutura
administrativa montada pelo dirigente maximo davewsidade e
operada pelos demais gestores pode refletir deirmaheterminante na
seguranga publica no seio das universidades etuale®ente, nas
préaticas dos 6rgdos do tema na sociedade de mgeeaia
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O que é possivel a gestdo de uma universidadecpUigideral
brasileira é adotar uma postura institucional guprsocupe com o tema
da seguranca em seu interior e que, para tratéande, traga para o
ambito do planejamento e das relag8es interingiitags, a questao, que
ocupe espacos de discusséo, acompanhamento eigigemo do tema,
como sdo os conselhos de seguranca das regides rauthicipios em
gue se insere a instituicdo de ensino, que esteditedes com 0s 6rgaos
de seguranca publica na busca por mecanismos dengé® e de
solucbes para os problemas de seguranca publica caopi
universitarios e que, antes que afugentar a atuagapresenca, nos
espacos universitarios, de outros 6rgdos publiceviddmente
legitimados em sua atuacdo pela lei e pelos idegisiblicanos,
democraticos, de separacdo dos poderes e papdistddo, traga-os
para o ambiente académico, ndo apenas esperards, desoperacio
para que tratem dos problemas de seguranca pudaicaniversidade,
mas colaborando para que, dentro da academia, nposeaontrar,
também, um espaco de reflexdo e construcao dedeslpara os seus.

O papel da universidade publica brasileira, e jsoaserve, esta
direcionada e, simultaneamente limitada, sua awm@oé o de
desenvolvimento do conhecimento, da ciéncia e daotegia, do
ensino, da pesquisa e posterior extensdo dos adesltde tantas
atividades a sociedade (inclusos outros o0Orgdos tes epublicos)
retornando a sua financiadora os frutos dos investios realizados,
enquanto forma futuros profissionais e cidadaos.

Aos oOrgdos de seguranga publica compete a promdedo
ambientes seguros, em que vidas, incolumidadeafigi@atrimonios,
estejam guardados de ameacas diversas e, num Esaaeratico de
direito, para tanto, precisam adotar praticas qrenj|am uma atuacao
integrada e préxima a sociedade, posturas repuhkcade
relacionamento e cooperacdo com outros setoregciledade (6rgdos e
entes publicos outros inclusos também, por evidlentespeitadora dos
direitos fundamentais e da cidadania.

Ha, no necessario toque entre ambas instituictaspas de
atuacdo e conhecimento, especial oportunidadequar@as corporacdes
universitarias e policiais, cada uma com suas cténpms e
prerrogativas, em atuacao sinérgica e cooperatmao se espera da
completude do sistema que é a Administracdo Puldkcam Estado
democratico de direito, beneficiem-se mutuaments, shberes e da
prestacdo do servico de cada uma, e que benefiaiabas, a sociedade
gue as cercam, financiam e legitimam em altimamss.
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Cabe, ao gestor universitario, perceber esta amudede e
direcionar esfor¢cos na consolidagéo e valorizagisetores internos de
seguranga, como medida que qualifique a presengant na agenda
institucional, além de buscar estreitamento deslagon os 6rgaos de
seguranga publica, para que ndo mais sejam vig&a, comunidade
universitaria, com desconfianga ou repudio, mas jgale venham ao
ambiente académico prestar seus servigos, constilmente
atribuidos, compor e proteger a comunidade, comodara as boas
doutrinas de segurancga publica, e servir-se, tamuaEmuilo que a
universidade pode oferecer conforme suas prerk@gatiazao pela qual
detém o manto da autonomia.
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