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NOTA EDITORIAL

Reverberagdes do governo do povo no entrecho juridico e securi-
tario portugués do pos 25 de abril.

No pretérito dia 24 de marco de 2022, o tempo da democracia
transpds, em um dia, a longevidade da ditadura em Portugal. Este citavel
apice histoérico nao deve, de modo algum, ser encarado de animo leve
pela sociedade portuguesa contemporinea, na medida em que os mais
de quatro decénios que perpassaram entre 1926, por ocasido da ditadu-
ra militar portuguesa (1926-1933) e do Estado Novo (1933-1974), ¢ a
Revolugdo de 25 de abril de 1974 foram timbrados por um retumbante
atrofiamento de Portugal em relagdo aos restantes paises do velho con-
tinente. Num singelo exercicio retrospetivo sobre esse periodo concreto
da historia lusiada, denotamos que, durante mais de 17 499 dias de
governacdo, a educagdo nao foi considerada uma prioridade por parte
do Estado, registando-se, consequentemente, niveis elevadissimos de
analfabetismo, um dos mais altos da Europa. Mesmo no vigor dos anos
70, Portugal ainda ombreava com o nivel das estimativas de analfabe-
tismo da Italia dos anos 20. Este significativo atraso civilizacional em
relacdo a maior parte dos paises europeus era, na verdade, uma infima
expressdo do limitado acesso a informagdo, ao ensino e a cultura, de
redes de comunicacdo e de industrias rudimentares, de débeis condi¢des
sanitarias, de baixos rendimentos e de vincadas dificuldades economicas
conjunturais, da elevada natalidade e reduzida esperanca média de vida,
de constrangimentos sociais e diminuidas liberdades, direitos e garantias.
No quadro da autocracia e do imperialismo Estado-Novista, agudizavam
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os impactos sociais e os elevados custos humanos, decorrentes da Guer-
ra Colonial (1961-1974), apressurando o €xodo migratorio. Grassava a
pobreza, os elevados indices de mortandade, a falta de instrugdo e uma
economia de subsisténcia quase exclusivamente associada aos sectores
primario e secundario.

Em 1974 e na sequéncia da Revolucao dos Cravos, desvelou-se um
novo periodo de progresso e de abertura do mundo exterior ao povo.
O fendomeno da democratizacao finalmente chegava ao nosso pais e, com
ele, o livre acesso as instituicdes de ensino superior, ao conhecimento
e ao multiverso da ciéncia (Barros & Pinto, 2022; Rollo, Gomes, &
Cueto-Rodriguez, 2022).

O exame de uma combinac¢do diversificada de sociabilidades, va-
lores e tendéncias culturais das décadas de 1970 e de 1980, possibilita
analisar a expansibilidade de um experimentalismo que se amplifica,
sobretudo nos anos 80, ao ancho da sociedade portuguesa. Estas ma-
nifestacdes enformam uma expressividade predominante na moderni-
zagdo cultural, artistica, cientifica, social e juridico-securitaria do pais,
influenciada pela irreverente mundividéncia de entdo, estimulada por
novas visdes, valores, politicas e ideologias. Os efeitos desta socieda-
de efervescente, cosmopolita e em mudanga, arrolada pelo progresso
cientifico e tecnologico de um Brave New World (Huxley, 2010), mas
sobretudo por um renovado paradigma democratico, verteriam, de modo
indelével, nas lentes de predelineamento da Lei Fundamental, das poli-
ticas de seguranca e dos seus principais codigos normativos, fitando as
questdes da seguranca e do desenvolvimento como necessidades basicas
¢ estruturantes.

Num mundo galvanizado, interligado e cada vez mais interdepen-
dente, a percecdo da seguranga cuja compreensdo e conceptualizacao
estd em constante transformacdo acompanhou a (re)evolugdo de um
pais arrancado a ditadura militar/fascista e entregue a democracia,
recentrando-se no individuo e na protecdo dos seus direitos, liberda-
des e garantias. Esta nova nocdo de seguranca explica a plasticidade
insita no conceito, deslizando das fun¢des quase exclusivas de defesa
do Estado para passar a asseverar a estabilidade social, por via da pre-
ven¢do e da assisténcia suscetiveis de debelar e mitigar os efeitos de
eventos, acidentes e cataclismos naturais e tecnoldgicos, sob um prisma
fundamentalmente civico, solidario e humanista (Brandao, 2004; Rollo,
Gomes, & Cueto-Rodriguez, 2022). A seguranga assomou os principios
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de desenvolvimento econdmico e social das sociedades, enquanto cir-
cundante de normalidade que se deseja granjear ou manter, conveniente
ao regular funcionamento das institui¢des e das liberdades civis. Este
étimo concetual da seguranca acarretou, portanto, um posicionamento
pro-ativo por parte do Estado e dos seus constituintes, atuando como
agente emergencial e reparador de ocorréncias criticas, mas principal-
mente através do estabelecimento preventivo de uma panoplia de politi-
cas publico-securitarias, cuja funcdo-chave reside em assistir e proteger o
cidadao na sua vivéncia em sociedade (Sacchetti, 1995; Buzan, Waever,
& Wilde, 1998; Lopes, 20006).

Por essa razdo, o desiderato principal das politicas publicas de
seguranga assenta no amparo dos interesses nacionais, na garantia do
ambiente de tranquilidade indispensével ao normal funcionamento dos
orgaos de soberania e das instituicdes democraticas e, alfim, no livre
desenrolamento das a¢des que colaboram para a valorizagdo desses mes-
mos beneficios. A promocao da progressiva adaptacao destas estadisticas
ante as instigagdes coevas, compositas, complexas e multifatoriais, ¢
cruciforme para o fortalecimento da necessaria fiducia entre a sociedade
civil e as policias que regulam o seu quotidiano, de modo a suprimir
os constrangimentos da inseguranca as liberdades civis e ao equitativo
exercicio dos direitos fundamentais, robustecendo, assim, as relacoes
de agnicdo e consideragdo (mutua) entre o povo e as (suas) forcas e
servicos de seguranga (Martins, 2011). Neste emolduramento reticular,
as politicas publicas buscam afiangar a seguranca das populagdes atra-
vés da observancia dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos,
segundo principios de proporcionalidade, necessidade e dependéncia da
legalidade democratica, que, em sentido lato, encerram a garantia e a
obtemperacao das leis em geral na vida da comunidade, especialmente
o direito essencial das pessoas a seguranga, a tranquilidade e a ordem
publica, umbilicalmente conjugados com outros direitos nucleares como
a liberdade de circulacdo das pessoas, a integridade fisica e moral e a
defesa dos seus bens (Branddo, 2004; Lopes, 2006; Martins, 2011).

Aqui chegados e num momento em que a Constituicdo de 1976
celebra 46 anos e o Codigo Penal de 1982 e a Escola Superior de Policia
formalmente criada pelo Decreto-Lei n.° 423/82, de 15 de outubro, e
renomeada pela Lei n.° 5/99, de 27 de janeiro, como Instituto Superior
de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna comemoram 40 anos de exis-
téncia, afigura-se-nos claro o primado da revelagdo vitruviana traduzida
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na renovada estrutura do sistema politico portugués, fixada no pds 25
de abril e expandida com a consolidagcdo democratica. Outrossim, o gra-
dual distanciamento dos grilhdes castrenses, tipicamente mais proximos
dos regimes autocraticos e ditatoriais do sul da Europa, e a reforma do
modelo da Policia Portuguesa como bastido das liberdades e dos direitos
humanos, sobrelevando a sua matriz civilista, sedimentaram em absoluto
as novas traves-mestras da atividade policial, agora redefinida a luz da
tradicdo ateniense de Clistenes.

Em anacefaleose, esperamos ter evidenciado ao largo, mas de forma
suficiente, o contexto, o predicado e a relevancia do apadrinhamento de
trabalhos cientificos que se debrucam sobre o tema central da seguridade,
das politicas publicas de seguranca e dos seus contextos doutrinario,
juridico e policial, madxime em tempos de uma democracia aprimorada,
dinamica e evoluida, embora ainda sob forte intimidacdo e contestacao.
O padrao humanista instituido nos anos 80 do século XX transverteu, de
forma diametral, o &mago das policias e dos tradicionais instrumentos
coercivos do Estado, democratizando-as e dedicando-os ao garante das
liberdades fundamentais e dos direitos humanos na sociedade lusa ho-
dierna, independentemente do pendor ideoldgico-partidario governativo
e em cega obediéncia & emancipagdo democrata.

O Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna,
legitimo nutridor e fautor das ciéncias policiais em Portugal desde a
década de 80 do século passado, impulsionadas, aquém e além frontei-
ras, através do seu Centro de Investigagdo (ICPOL), ao apoiar a edi¢ao
e publicacdo deste estudo cientifico sobre a teoria geral da seguranca,
desenvolvido por um dos seus discentes e, presentemente, investigador
doutorado integrado da sua unidade de ID&I, reconhecida e financia-
da pela Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT), associa-se a
memoragdo dos quase cinco decénios da democracia portuguesa e dos
paradigmas humanistas e neopoliciais, numa inequivoca exaltacdo das
liberdades civis alcancadas e ampliadas até a data.

E, pois, nesta conjungdo, expugnada por uma crescente complexi-
dade e controvérsia, que o autor preleciona sobre as substrugdes juri-
dico-politicas de uma doutrina da seguranga, da liberdade e da policia,
através do oculo transdisciplinar das ciéncias policiais. A qualidade da
perscrutacdo juridica e técnico-policial transbordada nesta obra de Hélder
Valente Dias presta justo tributo as ciéncias juridicas e, bem assim, a
consolidagdo das ciéncias policiais, justificando em pleno a nossa aposta
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editorial, em linha com as Comemoragdes dos 40 anos do despontar
deste campo especifico da ciéncia aplicada a fenomenologia policial
portuguesa, ainda em gestacdo, mas em franca afirmacao no seio da Aca-
demia e no panorama global (Pais & Felgueiras, 2020; Poiares, 2021).

A aplicagdo de principios cientificos ao foro policial, na ace¢do
de vanguarda pioneiramente propositada por Vollmer, a par da inspira-
cdo humanista, ética e jusdemocratica, devidamente circuitadas com a
Ratio Juris e a transnacionalizacdo da segurancga, enquanto apanagios
da contemporaneidade, avocam, pela letra do presente trabalho, o seu
posicionamento privilegiado no esfor¢o contributivo para o avango do
conhecimento em beneficio da modernidade liquida e global (Wilson,
1953-1954; Palese, 2013).

E este ¢ o legado editorialista que consagramos, com liberdade,
método e intrepidez, aos nossos diferenciados ledores e aos Ateneus
coetaneos, fazendo justica a epigrafe latina Verba Volant Scripta Manent.

Ad Orbem Per Scientia.

r ROBERTO NARCISO ANDRADE FERNANDES
Z @ Intendente da Policia de Seguranga Publica
ANOS Diretor do ICPOL Centro de Investigagcdo do Instituto Superior
=J de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna; Lisboa
CIENCIAS https://orcid.org/0000-0002-3649-8694

POLCIAIS  por: https:/doi.org/10.57776/70bf-yg32
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PREFACIO

Uma policia como a Policia de Seguranga Publica (e a GNR) ¢
integral em nome da variedade das suas fun¢des, que comecam na defesa
da paz publica e se estendem até a prevengdo, repressao e investigacao
criminal, passando pela protegdo civil ou pelas missdes no estrangeiro.
Mas uma policia s6 € integral se possuir também a capacidade de se
questionar e refletir sobre a natureza e as finalidades da sua agdo e so-
bre o sentido e os limites do exercicio da forga em nome do Estado, na
defesa dos direitos fundamentais e dos interesses vitais da comunidade.

O esteredtipo alias injusto, como qualquer outro do policia acritico
e incapaz de ponderagdes, ou seja, do policia automato que funciona
como mera extensdo do poder soberano do Estado estd hoje definitiva-
mente ultrapassado. De resto, um policia assim formatado seria incapaz
de cumprir a sua missdo. Jamais conseguiria recusar o cumprimento de
ordens que conduzam a pratica de crimes, como prescreve a Constitui-
cdo e a lei penal, e seria incapaz de resolver os conflitos de interesses
e direitos suscitados pelos “incidentes tatico-policiais”.

A Policia de Seguranga Publica é hoje uma instituicdo autopoiética,
que se reproduz em todos os escaldes, gragas ao Instituto Superior de
Ciéncias Policiais e Seguranga Interna (no que diz respeito a oficiais) e
a Escola Pratica de Policia (quanto a chefes e agentes). Porém, sendo
autopoiética, a policia ndo pode cair na endogamia, reproduzindo rotinas
sem procurar aperfeicoar-se. A policia deve estar e estd aberta a investi-
gacdo naquilo a que podemos chamar Ciéncias Policiais, que englobam
varias disciplinas das Ciéncias Juridicas.
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O Superintendente Hélder Valente Dias faz parte de uma geragao
de oficiais muito bem preparados, que compreendem a diversidade e
complexidade dos desafios que enfrentam e definicdo constitucional do
papel da policia. A sua valiosa preparagio superior no Instituto Superior
de Ciéncias Policiais e Segurang¢a Interna, juntou o mestrado e o douto-
ramento na area do Direito e Seguranca. Tem uma compreensao precisa
do tempo em que vivemos, em que a aprendizagem se ndo esgota na
preparacado inicial para o exercicio da profissao.

A obra que agora da ao prelo trata de temas da maior relevancia,
que vao do conceito de seguranca a sua dimensdo internacional e de
uma interessante tipologia de policias ao seu enquadramento no Estado
de Direito. Nao se trata de uma obra “teorética”, mas sim de um con-
tributo tedrico do qual se podem extrair importantes ilacdes em matéria
de politica de seguranca e de politica criminal e no ambito da acdo de
policia. Por isso sera lida com proveito por todos os que desempenham
fungdes ou simplesmente se interessam pela area da seguranca.

Lisboa, 30 de junho de 2022

Rul PEREIRA



RESUMO

Num contexto de incerteza e desorientacdo, impulsionadas pela
globalizag¢do, complexidade e reviravoltas geopoliticas, a seguranga,
em geral, e a Policia, em particular, e, por isso, também a liberdade,
tornam-se liquidas e a todo tempo em debate e reconstrucao, de acordo
com a informagdo limitada de cada um.

Procuram-se seguras orienta¢des de sentido, sobretudo normativas,
que conferem estabilidade, previsibilidade e confianga ao instituto juridi-
co da Policia e, de um modo mais geral, a seguranga e a liberdade, no
ambito do Estado de direito democratico e da comunidade de Estados
de direito democraticos que ¢ a Unido Europeia, reafirmando-se uma
seguranga, uma liberdade e uma Policia de direito, democratica e social,
em plena modernidade tardia.

Estuda-se a seguranga e a Policia como figuras constitucionais e
internacionais no Estado de direito democratico e o seu vinculo inter-
nacional, em especial com a Unido Europeia.

Estuda-se a Policia, enquanto fun¢do, organizacdo e poder, ¢ a
liberdade, como condicao essencial da dignidade da pessoa humana, na
Constituigao.

Estuda-se a Policia e a liberdade em relagdo com as suas principais
vicissitudes historicas, culturais e politicas os tipos histéricos de Estado,
as formas de Estado e os sistemas de Direito.

Palavras-chave: Estado, seguranca, Policia, liberdade, Constitui-
¢do, Unido Europeia.






ABSTRACT

Security, Police and freedom become liquid and are at all times
in debate and reconstruction, subordinated to the limited information
of each. This debate occurs in uncertainty and turbulence, driven by
globalisation, complexity and geopolitical overturns.

We seek acuity guidelines, especially normative ones, which give
stability, predictability, and confidence to the legal institute of the Poli-
ce and, more generally, to security and freedom. This exercise is done
within the framework of the democratic rule of law and the community
of democratic constitutional States, which is the European Union, rea-
flirming security, freedom and law, democratic and social Police, amid
late modernity.

Security and the Police are studied as constitutional and interna-
tional figures in the democratic rule of law and their international link,
particularly with the European Union.

The Police is studied, observing its function, organisation and po-
wer. Freedom is understood as an essential condition of the dignity of
the human person in the Constitution.

The Police and freedom are studied concerning their principal his-
torical, cultural, and political vicissitudes, the historical State types, the
State’s forms and the legal systems.

Keywords: State, security, Police, freedom, Constitution, European
Union.
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“... E se esta informagdo nao for inteira
Tanto quanto convém, deles pretende
Informar-te, que ¢ gente verdadeira,

A quem mais falsidade enjoa e ofende.
Vai ver-lhe a frota, as armas e a maneira
Do fundido metal que tudo rende,

E folgaras de veres a policia

Portuguesa na paz e na milicia...”.!

INTRODUCAO

1. O Tema e a Delimitacio do Tema

O Estado moderno, para assegurar a paz, afirmou-se, em ultima
analise, gragas a uma ordem juridica coativa e ao monopolio legitimo
do uso da forga. A Policia’> sempre teve, nestes dominios, um desta-
cado papel no plano interno. O objetivo foi sempre o de garantir as
condi¢des minimas externas possibilitadoras do livre desenvolvimento
da personalidade do ser humano e do funcionamento do corpo social.
Esses desideratos sdo, hoje e mais do que nunca, fundamentais, por trés
razdes: a alteracdo do tradicional equilibrio e tensdo entre mudanca e
estabilidade; o caminho progressivo para uma sociedade globalizada e
de risco; e o pluralismo e a complexidade crescentes da sociedade que
dificultam a determinacdo de uma ordem minima de valores comuns da
convivéncia pacifica.

A Policia pode ser objeto de multiplas abordagens. Aqui, a temética
¢ enfrentada sob a perspetiva das ciéncias juridico-politicas. Nestas cir-
cunstancias, a abordagem da Policia ndo pode prescindir das premissas
tedricas e normativas do Direito Constitucional, do Direito Administrati-
vo, do Direito Penal e do Direito Policial e, ainda, das Ciéncias Sociais

' Luis de Camdes, Os Lusiadas, Canto VII, 72.
2 Escrevemos Policia com maitscula de modo a abrangermos com a expressdo todos
os seus sentidos: o funcional, nas suas diferentes modalidades, o organico e o formal.
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e Politicas, como ciéncias auxiliares®. O assunto sobre o qual incide esta
pesquisa, ¢, entdo, o instituto juridico da Policia, entendido como situa-
¢do, condigdo ou fato duradouro®, consolidado, essencial para a vida em
sociedade, que merece, por isso, tratamento diferenciado e sobre o qual
a lei, a doutrina e a jurisprudéncia t€ém trabalhado, porquanto nele se
reinem regras e principios juridicos afins, que regem um tipo de relagao
social ou interesse e que se identificam pelo fim que procuram realizar’.

A atividade de policia corresponde a uma das multiplas modalidades
de atividades da funcao administrativa do Estado e integra, sempre, a
primeira e a mais importante das tarefas administrativas a da seguranca
sem a qual nem sequer € possivel levar a cabo as restantes tarefas ad-
ministrativas e as restantes fungdes do Estado. Esta seguranca, no plano
interno, € numa visdo mais classica, identifica-se, no essencial, com a
prevencao e a interrupgdo de perigos de dano de tutela juridica, contra
a ordem, seguranca, tranquilidade e salubridade publicas ou questdes
sanitarias publicas e contra a disciplina juridica de certas areas mais
especificas da administragdo, como ¢ o caso da circulacdo rodovidria
ou dos estrangeiros, € com a preven¢ao, a luta, a preparacao geral de
perseguicdo e a ajuda a perseguicdo, criminais e contraordenacionais.
Mais recentemente, compreende, ainda, a preven¢do e a interrup¢ao de
perigos de dano contra o ambiente, a qualidade alimentar, o funciona-
mento do mercado, o urbanismo, o acesso a certas atividades econémi-

3 Salientamos que determinadas ciéncias podem, por exemplo, auxiliar os cultores
do Direito Administrativo e do Direito Policial na compreensdo do seu objeto. Assim,
sd0, neste caso, suas ciéncias auxiliares, entre outras, a Historia, a Filosofia, a Ciéncia
Politica, a Filosofia Politica e as Ciéncias da Administracao.

4 Duradouro porque o instituto juridico da Policia tem conteudo ancestral, embora
com as transformagdes proprias de cada tempo, mas permanecendo fiel — pelo menos
na sua esséncia — ao modo como foi instituido.

5 Como ensina Miguel Reale, o instituto juridico é um instrumento logico e
linguistico essencial da Ciéncia do Direito, que exige e opera com conceitos ou cate-
gorias fundamentais. As regras e os principios juridicos ordenam-se logicamente, tendo
multiplos centros de referéncia, em funcdo dos campos de relagdes sociais que visam
disciplinar. Deste modo, as regras e principios juridicos da mesma natureza, em virtude
de certa comunhdo de fins, articulam-se em modelos, que se denominam institutos. Os
institutos juridicos apresentam, por conseguinte, estruturas normativas complexas, mas
homogéneas, formadas pela subordinacdo de uma pluralidade de regras e principios
menores a determinadas exigéncias comuns de ordem ou a certos principios superiores,
relativos a uma dada esfera da experiéncia juridica. Miguel Reale, Li¢oes Preliminares
de Direito, 14.* Ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1987, p. 190 e 191.
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cas, a violagdo da legalidade democratica, os direitos dos cidaddos e o
espaco de liberdade, seguranca e justica na Unido Europeia (EU). Toda
esta atividade esta, geralmente, embora a possa transcender, associada
a Policia, que s6 pode ser compreendida se examinada nos seus trés
sentidos o funcional, o organico e o formal e nas suas correspondentes
regras e principios juridicos nucleares e dirigidos a um fim comum.
Ademais, e apesar disto, ndo nos interessa neste momento tratar todas
as acegOes sobre as quais a Policia pode e deve ser pensada. Neste
estudo, dedicamos atencdo, ao jeito de enquadramento conceptual e de
determinacgdo do “estado da arte”, aquela parte em que a Policia participa
do Estado como figura constitucional, o que lhe permite alterar-se, de
forma soberana ou semissoberana, € em que, portanto, goza de poder
constituinte e legislativo. E uma parte em que se analisa o “estado da
arte” juridico-politico que a matéria suscita. Na linha delimitadora desta
acecdo, destes sentidos, destas regras e destes principios juridicos da
Policia o objeto de estudo incide, pois, o esfor¢o da nossa investigacao®.

Contudo, esta delimitagdo do objeto de estudo, que se constitui
como um foco a ndo perder de vista e a nao admitir desvios, ndo nos
deve impedir de estudar e de refletir sobre os contextos da sua insercao,
designadamente o socioldgico, o antropoldgico, o econdémico, o jurisdi-
cional e o politico, pois a Policia é, muitas vezes, designada como um
ente hibrido e cinzento, que participa, em simultidneo, de varias realida-
des, além da administrativa; sobre as suas conexdes com outros objetos
de estudo proximos ou contiguos, numa perspetiva transdisciplinar; e,
finalmente, sobre as suas mutac¢des historicas e contemporaneas, sob um
olhar diacronico’.

¢ Construir o seu conceito, determinar as suas modalidades, apurar os seus fins
e limites, expor a sua caracterizagdo, classificagdo e enumeragdo, isolar os seus modos
de agir e respetivos poderes e identificar os seus mecanismos de controlo e de res-
ponsabilidade sdo, entdo, entre outros, que se venham a revelar necessarios, os eixos
densificadores do objeto de estudo.

7 O objeto do nosso estudo pode admitir, pelo menos, um outro contexto, rele-
vante, da sua inser¢do: o da sua relacdo com iguais institutos juridicos pertencentes
a ordens juridicas estrangeiras, numa visdo comparativa. Mas ndo vamos por ai. Tal
proposito, s6 por si, mesmo que limitado aquelas ordens juridicas que nos sdo mais
proximas, seria suficiente para se constituir como objeto de estudo numa investigagao
desta natureza e amplitude.
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2. A Problematica

A época em que vivemos ¢ marcada por uma forte e irreversivel
forca de unificagdo do mundo a globalizacdo. Esta dindmica coincide
com a conjugacao de fenomenos econdmicos (a liberalizacdo dos merca-
dos, o capitalismo sem fronteiras), de inovagdes tecnologicas (as novas
tecnologias de informag¢do e comunicacao) e de reviravoltas geopoliticas.
Ainda que esta nova realidade do mundo ndo seja nem um fenémeno
absolutamente recente nem um processo completo e acabado, ndo ¢ me-
nos verdade que ela constitui uma mutag¢do geral ¢ profunda em todos
os dominios do que ¢ humano.

O mundo certo, regular e estdvel, marcado por valores e institui-
¢oes que conferiam seguranca e previsibilidade a vida como o Estado,
o Direito e a Policia, entre muitas outras parece ter chegado ao fim.
A globalizacdo funciona em sentido contrario a esta ldgica. Estamos
num momento em que todos os componentes da vida estdo em crise:
misturam-se as fronteiras entre nos e eles, entre guerra e paz, entre pro-
ximo e distante e perturbam-se os modos de trabalhar e de viver, donde
resulta um estado de incerteza e de desorientagio®.

As matérias da seguranca, em geral, e da Policia, em particular,
ndo escapam aquela incerteza, tornando-se liquida a Policia, e, a todo o
tempo, em debate e em reconstrugdo’. O mundo muda e a Policia parece
mudar também. Reconhece-se, pois, neste quadro teodrico, a necessidade
de reescrever, pelo menos em parte, a dogmatica da Policia, conferindo-
-lhe, enquanto instituto juridico, tanto quanto as circunstancias atuais o
permitem, a estabilidade, a previsibilidade e a seguranga juridica tdo
necessarias a vida coletiva, quer no interior das fronteiras politicas, quer

8 As culturas tradicionais criavam um mundo pleno e ordenado ao proporcionarem
uma forte identificacdo com a ordem coletiva e, da mesma maneira, uma seguranca
identitaria que permitia resistir as dificuldades da vida. Hoje, aliviada a coletividade e
os individuos de enquadramento coletivo e simbdlico, muitas vezes representado pelo
Estado e suas institui¢des, vive-se na inseguranca identitaria.

° A modernidade liquida concerne ao conjunto de relagdes, instituigdes e ativi-
dades que enformam a contemporaneidade, caracterizada, sobretudo, pela sua fluidez,
volatilidade, incerteza e inseguranca, por oposicdo a modernidade sélida, caracterizada
pela firmeza, estabilidade e seguranga das referéncias normativas. Zygmunt Bauman,
Tempos Liquidos, Rio de Janeiro, Zahar, 2007.
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ao nivel da UE, em razao da crescente integragdo e do vinculo nacional
ao espaco de liberdade, seguranga e justica (ELSJ)™.

A problematica da Policia e da sua desconstrugdo e reconstrugdo
nao ¢ de hoje. Nas ultimas décadas do século XX e nos tempos que
correm, assiste-se a obsolescéncia do Estado, da sua administracdo e
da sua Policia, para lidar com fenémenos novos, como a globalizacao,
a integracdo em espacos regionais, como o europeu, € a pressdo dos
novos excluidos sociais''. Fala-se em novos paradigmas de Estado, de
administracdo ¢ de Policia'?, no contexto de um “mundo novo”, que ndo
podem deixar de implicar reformas significativas'®. Reconhece-se que
o Estado, a administracdo e a Policia, como um dos modos de agir da
administracao, sdo sensiveis as circunstancias historico-culturais de cada
momento e, por isso, ndo permanecem imutaveis no tempo.

Estas alteracdes ndao deixaram de influenciar o Estado, a adminis-
tracdo e, em particular, a Policia, na sua tripla caracteristica Policia de
direito, democratica ¢ social. Pese embora o Estado e a administracao
continuarem a ser as principais entidades conformadoras da vida social,
ja ndo o sdo em exclusividade, em razdo de uma progressiva integra-
cdo supranacional, de uma crescente descentralizacdo interna e de uma

10 Sobre o regime juridico do espaco de liberdade, seguranga e justiga, ver
Alessandra Silveira, Tratado de Lisboa: Versdo Consolidada, 2.* Ed., Lisboa, Quid Juris,
2010, p. 94 e seguintes.

' Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo
Geral: Introdugdo e Principios Fundamentais, Tomo 1, 1.* Ed., Lisboa, Dom Quixote,
2004, p. 105.

2 Thomas Kuhn designou como paradigmaticas as realiza¢des cientificas que
geram modelos que, por periodos mais ou menos longos ¢ de modo mais ou menos
explicito, orientam o desenvolvimento de posteriores investigagdes, exclusivamente na
procura de solugdes para os problemas por aquelas suscitados. Um paradigma cientifico
¢, entdo, um conceito das ciéncias e da epistemologia que define um exemplo tipico,
um modelo de algo, um padrdo a ser seguido, um pressuposto filoséfico, uma matriz ou
uma teoria que serve de referéncia inicial para estudos cientificos posteriores. Thomas
Kuhn, Estrutura das Revolugoes Cientificas, Sdo Paulo, Perspetiva, 1978.

13 Contudo, sublinhamos, como afirma Artur Anselmo, que o “novo”, no plano
cientifico, exige uma atitude de prudéncia contra modifica¢cdes intempestivas. O que
chamamos de novo na linguagem corrente — e que, nos nossos dias parece despertar
um consideravel interesse — s6 faz sentido quando resulte de uma reflexdo fundada e
depois de se terem desencadeado os mecanismos intelectuais de observacdo, selegao
e demonstragdo. Artur Anselmo, Ler ¢ Mac¢ada, Estudar é Nada, Lisboa, Guimaries
Editores, 2008, p. 122.
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notavel privatizagdo. Desta forma, o sistema estatal deixa de ser mono-
litico e monocéntrico, para ser complexo e policéntrico, necessitando de
equilibrio e renovacdo constantes. A Policia ndo escapa a estas novas
tendéncias.

A tematica da ordem e seguranca publicas, da prevengdo e perse-
guicdo criminais e, em geral, da defesa e garantia da legalidade demo-
cratica e dos direitos dos cidaddos, naquilo que concerne a vida coletiva,
num contexto de mudanca continua, de incerteza e¢ de dissolucdo das
tradicionais mundividéncias, subiu ao topo e ao centro da agenda nacio-
nal, como demonstra a experiéncia quotidiana. Em geral, o que se diz
circunscreve-se a duas teses principais: para uns, teremos que ter um
Estado, uma administra¢do, um Direito ¢ uma Policia menos soberanos
e mais sabedores, menos centros de poder e mais reguladores, menos
autoritarios ¢ mais supervisores, menos herdis e mais inteligentes'®;
outros preferem, como afirma criticamente Germano Marques da Silva,
o recurso exagerado ao poder punitivo do Estado, ao aumento das pe-
nas, principalmente criminais, e a diminui¢ao das liberdades e garantias
individuais'®>. Mas ndo ¢ pouco frequente ouvir falar-se da necessidade
da intensificagdo da cooperacao policial internacional'®, da reorganiza-
¢do institucional da policia'” e, at¢é mesmo, da transformagdo de corpos
policiais com estatuto pessoal militar em forcas militares com fungdes
policiais ou, ainda, da necessidade de interven¢do das Forgas Armadas
na seguranga interna's.

4 José Joaquim Gomes Canotilho, “O Direito Constitucional Passa; o Direito
Administrativo Passa Também”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério
Soares, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, n.° 61, Coimbra,
Coimbra Editora, 2001, p. 708 e seguintes.

'S Germano Marques da Silva, Introdug¢do ao Estudo do Direito, Lisboa,
Universidade Catdlica Editora, 2006, p. 74 e 75.

' Segundo alguns, s6 as novas capacidades de comando juridico-politico supra-
nacionais permitem dominar as for¢cas empiricas de natureza social, sem liga¢ao a nivel
transnacional, que se escapam as fronteiras nacionais e as ordens juridicas parcelares
estatais. Jiirgen Habermas, Um Ensaio Sobre a Constitui¢do da Europa, Lisboa, Edi¢des
70, 2012, p. 69 e 70.

'7 Nuno Severiano Teixeira et al., Estudo Para a Reforma do Modelo de Orga-
nizagdo do Sistema de Seguranca Interna: Relatorio Preliminar, Lisboa, Universidade
Nova de Lisboa, Instituto Portugués de Relagdes Internacionais, 2006.

'8 Carlos Manuel Gervasio Branco, “A GNR e a Seguranga Interna”, in Revista
Militar, n.° 2453/2454, junho/julho de 2006, consultado em https://www.revistamilitar.
pt/artigo/91, em 25 de Margo de 2016.
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Estas posi¢cdes colocam perguntas essenciais, a que importa respon-
der. Como se recorta hoje o fim estatal seguranga e a tarefa administrati-
va da seguranga da fun¢@o administrativa do Estado no ambito do Estado
de direito democratico? Esta este recorte do fim estatal da seguranca e
da tarefa administrativa da seguranca em harmonia e continuidade ou
em desarmonia ¢ descontinuidade com o que se pensa e se pratica no
seio da comunidade de Estados de direito democraticos que ¢ a EU?
O que se entende por Policia, uma parte relevante da seguranga, na
CRP? Em que medida as circunstancias historicas culturais e politicas de
cada momento enformam a fungdo, a organizagdo e o poder da Policia?

Os tempos de rutura dos tradicionais ordenamentos normativos sao,
em simultdneo, tempos de excessos, de terror e de exaltagdo', sendo
este, igualmente, o tempo em que se revela, de forma nitida, a importan-
cia da reafirmacg@o de orientagdes de sentido e de condutas culturalmente
condicionadas em matéria de Policia. O problema central, ¢ ainda o
desafio principal, da nossa investigacdo ¢ o de encontrar uma solugcao
para aquelas teses, duvidas e opinides, muitas vezes contraditorias e,
até, por vezes, desalinhadas com o contexto juridico observado na UE,
e o de responder as perguntas que dai decorrem, através de uma analise
cientifica da Policia e das suas circunstancias juridico-politicas.

Neste contexto problematico, pode questionar-se até que ponto estas
alteracOes e estes debates cientificos, sobre a Policia, se mostram rele-
vantes, para permitirem afirmar uma Policia pos-direito, pds-democratica
e pos-social. A nossa proposta ¢ proposi¢ao cientifica fundamental, por-
que dela decorrem, depois, outras que a densificam® ¢ que todas estas
alteracdes, ndo obstante serem inquestiondveis, se posicionam como

1 Reinhold Zippelius, Teoria Geral do Estado, 3.* Ed., Tradug¢ao de Karin Praefke-
-Aires Coutinho, Lisboa, Fundagdo Calouste de Gulbenkian, 1997, p. 51.

2 Fazemos notar que até aos inicios do século XX, em matéria de teses, os can-
didatos deviam defender a pertinéncia de uma proposi¢ao cientifica por eles apresentada
a discussdo. Hoje, a tese ndo se caracteriza, necessariamente, por esse tom assertivo,
podendo revestir um cardcter mais panoramico, fundamentando-se varias preposigdes
cientificas, ou até, no limite, podendo consistir na formula¢do argumentada de um
problema em aberto, como salienta, a este proposito, Anténio M. Hespanha. Para este
autor, o que hoje caracteriza a tese ¢ o esforco para, descrito o “estado da arte”, de
forma clara e completa, fazer avancar o saber. Assim, os méritos da tese sdo o conhe-
cimento, tendencialmente completo, da tradi¢do e da situacdo atual, da questdo tomada
como objeto de estudo; a capacidade de problematizacdo e de reflexdo avancada sobre
essa questdo; e a capacidade de ineditismo ou de inovagdo revelada no seu tratamento.
Anténio M. Hespanha, Como Preparar Uma Disserta¢do: Um Guia em Cinco Pontos,
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acertos num longo percurso que a Policia ja tem, mas que nao tém, em
si mesmo, a virtualidade de impor a transicdo para um novo modelo
de Policia, e muito menos o regresso a um velho modelo de Policia ja
conhecido do passado. Assumindo-se, apenas, numa oOtica de intensidade
e ndo tanto na respetiva natureza, trata-se, por conseguinte, de alteragdes
conjunturais, de relevo, parece certo, ¢ ndo tanto estruturais?'.

Daqui decorrem, em consequéncia, outras propostas e outras pro-
posicdes cientificas, menores e complementares daquela principal, que
conferem substancia e legitimagao, ontologica, teleologica e axiologica,
a Policia na modernidade tardia: (i) a reafirma¢dao de uma Policia com
Direito, com democracia, com liberdade, com justica e com bem-estar,
tanto internamente como na UE; (ii) a crescente indispensabilidade e
ampliagdo da Policia na realizagdo da personalidade individual e no
funcionamento do corpo social.

3. Os Objetivos

Para a realizagdo desta investigacao, dividimos os objetivos em
dois: o geral e os especificos. O geral estd ligado a uma visdo global
e abrangente do tema e vincula-se diretamente a esséncia do proprio
significado da investigacdo. Os especificos, por sua vez, apresentam um
caracter mais concreto ¢ tém uma funcdo intermediaria e instrumental,
permitindo, de um lado, atingir o objetivo geral e, de outro, resolver
situacdes mais especificas e particulares.

3.1. O Geral

E nosso objetivo geral descrever, conceptualizar e sistematizar o
instituto juridico da Policia, que se sedimentou no Estado social de
direito, ao nivel constitucional e supraconstitucional.

Lisboa, Faculdade de Direito da UNL, 2009/2010, p. 3, consultado em http.//www.fd.unl.
pt/Anexos/2705.pdf, no dia 15 de margo de 2015.

2l Tdéntica questdo, ndo sendo, por isso, exclusiva da Policia, se coloca na
discussdo sobre a transi¢do do Estado-social para o Estado pds-social. Sobre este assunto,
ver Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito Constitucional, Vol. 1, 3.* Ed., Coimbra,
Almedina, 2010, p. 232 e seguintes.
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Com efeito, a instabilidade da dimensdo e do sentido da atividade
administrativa que se ocupa da ordem e seguranga publicas, da prevencao
e perseguicdo criminais, da defesa da legalidade democratica e da garan-
tia dos direitos dos cidaddos mostra-se capaz de despertar a curiosidade
quanto ao destino de tais atuagdes, no contexto que se desenha de um
novo modelo de Estado que, & mingua de melhor e mais preciso nome,
vem sendo apelidado de pés-social ou de regulador®.

3.2. Os Especificos

Os objetivos especificos sdo trés. Primeiro, compreender os tra-
cos fundamentais da seguranca no Estado de direito democratico e na
comunidade de Estados de direito democraticos, em especial da UE,
que constituem seguras orientacdes de sentido, que, numa comunidade
politica viva, todos os dias se realizam, de forma ordenada, previsivel
e segura, designadamente os da sua identidade ontologica e axiologica,
os dos seus pressupostos politicos e filosoficos, o do seu relevo, os das
suas formas de concecdo e os das suas diferentes modalidades por que se
manifesta, enquanto fenomeno de politica de forca e de politica juridica,
que a todos condiciona e vincula.

Segundo, recortar a Policia, e o seu sentido juridico-normativo,
na CRP, captando os seus contornos mais proeminentes e a sua forga
hierarquica formal suprema, no contexto de outros modos de prosseguir
a tarefa administrativa da seguranca, estabelecendo o seu enlace com as
demais func¢des do Estado, que estdo para além da fun¢do administra-
tiva, destacando os seus polos teleologicos e axiologicos e sublinhando
os seus limites, obrigacdes e op¢des de funcionamento, de organizagao
e de poder.

Terceiro, explicitar como a fung¢do, a organizacdo e o poder de po-
licia variam de conteudo e de amplitude em func¢ao de multiplas circuns-
tancias historicas, culturais e politicas, em especial dos tipos historicos
de Estado, das formas de Estado, dos sistemas de direito e dos sistemas
administrativos, constituindo-se este momento como determinante na
compreensdo da evolucao da Policia.

2 José Joaquim Gomes Canotilho, “O Direito Constitucional...”, in Estudo em
Homenagem..., n.° 61, 2001, p. 708.
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4. As Hipoteses

Na tentativa de encontrarmos uma solugdo provavel e provisoria,
servindo, principalmente, como instrumentos de trabalho, no sentido de
que dirigem a investigacdo, no plano das hipdteses” sdo trés as que
levantamos®*.

Primeira (principal), a mudanga de paradigmas socioculturais e
politicos causa mudangas na Policia.

Segunda (explicativa), as mudancas na Policia sdo a consequéncia
juridico-politica das diferentes arrumacgdes, valorizagdes, interdependén-
cias e hierarquizagdes dos fins do Estado, das fun¢des do Estado e das
tarefas administrativas da seguranga.

Terceira (teste), a Policia e as restantes tarefas administrativas da
seguranca obedecem a novos paradigmas ontolégicos, teleologicos e
axiologicos, proprios do Estado de direito democratico, e sdo sempre
vistas simultaneamente como fenémenos de politica de forga e de po-
litica juridica, e, portanto, como Policia € como seguranca feita de e
por homens e como Policia e como seguranca feita, simultaneamente,
de e por leis.

5. A Metodologia

Sobre a questdo metodologica, impde-se fazer referéncia a quatro
componentes fundamentais que nos ajudardo, quanto ao como, com
qué, onde e quando, a trilhar os caminhos necessarios para atingirmos

2 Decidido o assunto a tratar, definido o objeto de estudo e enunciado o problema,
¢, agora, o momento de propor uma resposta suposta, provavel e provisoria. Esse ¢ o
papel das hipoteses.

2 Sdo hipoteses extraidas por dedugdo logica do contexto de uma teoria e das
suas proposi¢des gerais, afirmam uma sucessdo ou correlagdo de eventos e, no final da
investigacdo, poderdo ser comprovadas ou rejeitadas. Ademais, optamos por hipdteses
do tipo mais categdrico em detrimento das do tipo condicional, pois, como referem Eva
Lakatos e Mariana Marconi, h4 varios modos de formular hipdteses. As mais comuns
sdo as expressas de forma condicional (se x, entdo y), mas também podem ser expressas
de maneira mais categérica. O que importa é que, independentemente do tipo, nelas se
correlacionem, pelo menos, duas varidveis. Eva Maria Lakatos e Mariana de Andrade
Marconi, Fundamentos de Metodologia Cientifica, Sao Paulo, Editora Atlas S.A., 1985,
p- 122.
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os objetivos, respondermos aos problemas enunciados e testarmos as
hipoteses da investigacao.

Em primeiro lugar, importa salientar que o caminho percorrido ao
longo da investigagdo evidenciara um entendimento prévio do Direito
como fato valor ¢ norma®. Quer isto dizer que o objeto do nosso estu-
do a Policia ndo pode, de forma alguma, ser suficientemente concebido
como fato normativamente desvinculado® e tdo pouco pode ser cons-
truido como puro sistema de normas, isto €, livre de quaisquer factos
socioldgicos. Na verdade, uma orientagdo mais socioldgica s6 pode com-
preender adequadamente a Policia se, também, levar em conta o fato de o
comportamento humano ser orientado por um sentido com valor (justiga,
igualdade, liberdade, dignidade da pessoa humana) e, em especial, de
a acdo humana ser guiada, simultaneamente, por normas juridicas que
contém ideais de valor, objetivos, modelos e guias de comportamento
observado, que motivam e coordenam a a¢ao dos homens?’.

Em segundo lugar, fazemos uma distingdo entre método e métodos,
por se situarem, como vém considerando a maior parte dos especialistas,
em niveis distintos, tanto quanto a sua inspiragao filosofica e ao seu grau
de abstracdo, como quanto a sua finalidade explicativa, a sua a¢do nas
etapas concretas da investigagdo ¢ a0 momento em que se situam?®. No
pressuposto dessa diferenca, o método de abordagem, que se caracteriza
por uma abordagem mais ampla e de maior nivel de abstracdao, no que
concerne aos fendmenos juridico-sociais em causa nesta investigacao,
engloba o indutivo, o dedutivo, o hipotético-dedutivo e o dialético.

Utilizamos o método indutivo quando estudamos os textos legais
e, depois, relacionamos essas normas juridicas, para delas alcangarmos
uma visdo global, construindo conceitos, pois que a indugdo ¢ um

2 Para Miguel Reale, o Direito ¢ um fenémeno cultural. Facto, valor e norma
sdo as trés dimensdes essenciais da experiéncia juridica, porque sempre se concretiza
num espago e num tempo e realiza um valor em conformidade com uma norma. E da
correlagdo e integracdo que une estes trés aspetos da experiéncia juridica que provém
o auténtico significado de uma norma. Miguel Reale, Teoria Tridimensional do Direito,
5.2 Ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1994.

% 0O que significa que se reconhece, para além da teoria da norma, um vinculo
socioldgico entre Direito e sociedade, pois qualquer sociedade tem necessidade do Di-
reito e todo o Direito ¢ um produto social — ubi societas, ibi jus.

27 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 11.

28 Sobre esta distingdo, Eva Maria Lakatos e Mariana de Andrade Marconi,
Fundamentos de Metodologia..., 1985, p. 196.
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processo mental, 1dgico-abstrato, por intermédio do qual, partindo de
normas juridicas particulares, suficientemente examinadas e interpreta-
das, se infere uma verdade geral ou universal, ndo contida nas partes
examinadas. Fazemos uso do método dedutivo quando confrontamos os
conceitos e a sistematica da doutrina com os concretos factos e interesses
sociais, com o propdsito de testar e explicar a validade das premissas
(da doutrina) face a conclusao (factos observados). Mas nao excluimos
do nosso método o hipotético-dedutivo, quando enfrentamos lacunas do
conhecimento juridico®, ou o dialético, quando estudamos o instituto
juridico da Policia em evolugdo, no passado e na atualidade, em ligacao
com outros processos sociais em curso®.

Em terceiro lugar, quanto aos métodos de procedimento?!, porque
constituem etapas mais concretas da investigagdo cientifica e com fi-
nalidades mais restritas, em termos de compreensdo e explicacdo de
fenomenos menos abstractos, pressupdoem uma atitude mais precisa e
limitada a um dominio ou a uma area cientifica particular®>. No nosso
caso, esse dominio mais particular, que apresenta especificidades nos
métodos de procedimento, face as Ciéncias Sociais, ¢ o das Ciéncias

» Neste momento, ao termos pela frente um problema, uma lacuna do conhe-
cimento juridico, tratamos de oferecer uma espécie de solugdo provisoria, uma teoria-
-tentativa, passando, depois, a critica-la, de forma sistematica, com vista a eliminagdo de
todos os erros, donde, tal como na dialética, podem surgir novos problemas, refutando-se
a teoria-tentativa, ou, entdo, corroborando-se, confirmando-se provisoriamente.

30 As leis fundamentais do método cientifico dialético sdo quatro: tudo se relacio-
na, tudo se transforma, em certos momentos as mudangas sdo qualitativas (de rutura) e,
finalmente, a evolucdo manifesta-se na luta dos contrarios (tese, antitese e sintese). Quer
isto dizer que o objeto do nosso estudo, o instituto juridico da Policia, nos seus trés
sentidos — o funcional, o organico e o formal — ndo ¢ um complexo acabado, mas antes
um conjunto de ideias em mudanga ininterrupta, de devir e decadéncia, em que o fim
dos correspondentes conceitos abstratos €, sempre, o comego de outros, sendo que este
fenémeno juridico-social ndo existe isolado de outros, mas, antes, constitui com eles um
todo unido e coerente, condicionando-se reciprocamente. Significa, ainda, que o nosso
objeto de estudo pode estar — sendo esse o objetivo principal do nosso estudo e o pro-
blema fundamental — em mudanca continua e lenta ou descontinua e rapida, porque em
certos graus de mudanga quantitativa produz-se, subitamente, uma conversdo qualitativa.

31 Na érea das Ciéncias Sociais, identificam-se sete métodos de procedimentos:
o histoérico, o comparativo, o monografico, o estatistico, o tipoldgico, o funcionalista e
o estruturalista.

32 Eva Maria Lakatos e Maria de Andrade Marconi, Fundamentos de Metodolo-
gia..., 1985, p. 196.
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Juridicas®*. Como ensina Germano Marques da Silva®**, o Direito ¢ uma
ordem com certo sentido, que tem por fim dirigir a atividade humana na
vida social, em vista de um determinado fim. Trata-se, em consequéncia,
de uma ciéncia classificada entre as Ciéncias Culturais®, a que cumpre,
sempre, distinguir entre realidade e valor, entre ser e dever ser, entre
natureza e cultura.

Na senda desta conceptualizacdo, utilizamos o método técnico-
-juridico, de natureza logico-abstrata, porque a norma juridica tem por
contetido deveres, bastando, para conhecé-los, o estudo dessas normas,
nada mais havendo para experimentar e observar®®. Por isso, comegamos
por reunir e conhecer bem os textos legais, a jurisprudéncia e a doutrina.
Depois, relacionamos essa documentagdo, para alcangcarmos uma visao
do seu conjunto e compreendermos o seu espirito, construindo conceitos.
De seguida, confrontamos essa sistematica com o0s interesses concretos
vitais em jogo, das pessoas e da coletividade. Por fim, e a todo o tempo,
fazemos uso de uma visdo critica do direito positivo, verificando se as
normas, a jurisprudéncia e a doutrina estdo de acordo com as aspiragdes
do povo, se satisfazem as solicitagdes sociologicas e se estdo conformes
com a idiossincrasia nacional®’.

3 A divisdo da ciéncia em areas e disciplinas cientificas tem como consequéncia
a adequacdo dos pormenores da metodologia exigida pelos estudos em cada situagdo
concreta. E comum, na situacio atual da metodologia cientifica, a afirmacdo de que, num
extremo, temos a Fisica, a Quimica, a Biologia e a Geologia, seguindo-se as demais dis-
ciplinas das Ciéncias Naturais, ¢ no outro, mantendo-se, contudo, na fronteira dos rigores
metodologicos, as Ciéncias Sociais. As Ciéncias Juridicas, quase numa situagdo de violagdo
daqueles métodos, e aproximando-se ja da Filosofia, apresentam especificidades metodolo-
gicas muito proprias, mas validas, do ponto de vista cientifico, porque relacionadas com
modelos, constelagdes de pressupostos e hipdteses, escalas de valores, técnicas e conceitos
partilhados pelos membros da comunidade das Ciéncias Juridicas, num determinado mo-
mento histdrico, ou seja, como um paradigma valido a época em questao.

3 Germano Marques da Silva, Introdu¢do ao Estudo do Direito, 4* Ed., Lisboa,
Universidade Catodlica Editora, 2012, p. 16.

3 Segundo a classificagdo da Filosofia dos Valores, como afirma Soares Martinez.
Soares Martinez, Filosofia do Direito, Coimbra, Coimbra Editora, 2003, p. 395 e seguintes.

% Germano Marques da Silva, Introdu¢do ao Estudo..., 4* Ed., 2012, p. 17.
Quando assim sucede, estaremos na presenga de um estudo teoérico, e ndo empirico, de
natureza qualitativa, e ndo quantitativa, e que visa, em simultdneo e em sintese, explorar,
descrever e explicar certo fendmeno.

37 Sobre este caminho, confrontar Inocéncio Galvao Teles, Introdugdo ao Estudo
do Direito, Vol. 11, 1.* Ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 257 e 258.
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Em consequéncia, e num pluralismo metodoldgico, vamos balangar-
-nos entre quatro perspetivas que orientam o estudo do Direito®: (i) a
historico-comparatistica, na medida em que se procura captar informa-
¢do sobre o tratamento dos assuntos ndo s6 em normas anteriores como
também em normas estrangeiras e, assim, localizar influéncias préximas
e remotas e determinar o fundo conceptual comum; (ii) a exegética,
procurando encontrar uma solucao através da interpretacdo das normas
e da integracdo das suas lacunas, tomando como ponto de partida as
fontes constitucionais e legais disponiveis; (iii) a dogmatica, visando
inserir os dados resultantes da interpretagdo das normas numa logica
sistematica global, relativamente aos principios fundamentais que com-
pdem o sistema; e (iv) a teorética, com a finalidade de nos elevarmos
acima do direito positivo e formularmos orientacdes e conceitos Uteis
em vdrias ordens juridicas.

Por fim, e em quarto lugar, tratando-se a nossa investigacdo de um
estudo cientifico de natureza teérica, de interpretacdo, analise e sintese
de normas juridicas, de jurisprudéncia e de doutrina, levando a produ-
cdo de conceitos novos, por via indutiva, dedutiva, hipotético-dedutiva
e dialética, no dominio das técnicas, consideradas como o conjunto dos
processos e habilidades de que se serve a ciéncia para a obtencdo dos
seus fins, funda-se, em exclusivo, na pesquisa de documentacao indire-
ta’’, abrangendo a pesquisa documental, legislagdo ¢ outros documentos
pertinentes, e a pesquisa bibliografica.

As fontes primarias (legislacdo e outros documentos) podem ser
encontradas, em regra, em arquivos publicos, nacionais e estrangeiros,
em sitios da Internet e em bibliotecas ou, no caso da legislagdo, no
Diario da Republica. J& as fontes secundarias (bibliografia) podem, do

3% Sobre estas quatro perspetivas, ver Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito...,
Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 42 a 44.

39 Para além da pesquisa através de documentagdo indireta, tanto documental como
bibliografica, as ciéncias servem-se de outras técnicas na obten¢do dos seus propositos,
mas que ndo sdo uteis nas Ciéncias Juridicas. E o caso da pesquisa através de docu-
mentacdo direta, que consiste no levantamento de dados no local onde os fendomenos a
estudar ocorrem e que podem ser obtidos ou recolhidos através de pesquisas de campo
ou de pesquisas em laboratorio. E também o caso da pesquisa através de observagdo
direta intensiva, que ¢ realizada com recurso a observagdo ou a entrevista. E, por fim, &,
ainda, o caso da pesquisa através de observagdo direta extensiva, que pode ser realizada
por via de questionarios ou formularios.
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mesmo modo, ser encontradas em sitios da Internet ou em bibliotecas,
sendo que, neste particular, tem relevo fundamental, na economia de
tempo e de esforgo, o rigoroso cumprimento de quatro fases distintas: a
identificagdo, localizagdo, compilacdo ¢ elaboracdo de fichas de leitura®.

6. A Estrutura

O nosso trabalho, quanto a estrutura de base, conta, para além
da introducdo, para iniciar, e da conclusdo, para terminar, com quatro
capitulos, que constituem o percurso da exposicdo. Comecamos por
indagar o que ¢ a seguranca no Estado de direito democratico, e como
ai se insere a Policia, num primeiro capitulo. Depois, num segundo,
cuidamos de recortar o vinculo internacional da seguranca do Estado de
direito democratico. De seguida, no terceiro capitulo, vemos o que ¢ a
Policia no plano constitucional. No quarto capitulo, que pretende ser o
péndulo da Policia aqui tratada, balancando, de forma compreensivel e
contextualizada, passado, presente e futuro préoximo, vemos como a Po-
licia evoluiu, a par das suas diferentes circunstancias historias, culturais
e politicas. Esta estrutura de conteudos encontra expressdo sintetizada
no titulo da obra “Teoria Geral da Seguranca: a Policia Como Figura
Constitucional e Internacional da Seguranga”. Isto pressupde que a teoria
geral da seguranga, tal com a vemos, nao se esgota com este estudo. Em
mente temos mais dois que se lhe seguem, um designado “Teoria Geral
da Seguranga: a Policia Funcdo, Organizagdo e Poder Administrativo
Constituido” e outro designado “Teoria Geral da Seguranga: os Novos
Equilibrios Entre Policia e Liberdade”.

4 Eva Maria Lakatos e Maria de Andrade Marconi, Fundamentos de Metodolo-
gia..., 1985, p. 196 e 165 a 167.






CAPITULO I

A SEGURANCA NO ESTADO
DE DIREITO DEMOCRATICO

“Uma justica puramente ideal, desacompanhada de seguranga, seria
vazia de eficacia e, por isso, ndo passaria de piedosa intengdo. Uma

seguranga sem justica representaria pura situagdo de forga...”*!

1. Consideracoes Iniciais

Ouve-se dizer, entre nds, que a CRP, conformadora do Estado cons-
titucional de direito democratico, se revela imprestavel, nas suas regras
e principios, para responder as questdes de seguranga pOs-modernas®.
As lutas que se manifestam nestas criticas ndo sdo novas. Os problemas
das escalas a que a comunidade deve ser regulada e o de saber quem

4 Jodo Baptista Machado, Introdugdo ao Estudo do Direito e ao Discurso Legi-
timador, Coimbra, Almedina, 1989, p. 56.

42 Em bom rigor, o vértice do Direito democratico ndo sofre exclusivamente criti-
cas dos sectores securitarios. Os perigos para a Constitui¢cdo e para o Direito democratico
sdo, hoje, variados, mas todos com o mesmo proposito: substituir um Direito de raiz
democratica, fundado na sensibilidade comunitaria da justica, expressa pelos processos
democraticos estabelecidos, por um outro de raiz aristocratica, baseado numa pretensao
de sabedoria que nem a epistemologia nem a Sociologia tém podido demonstrar. Esses
perigos sdo trés: o de que alguém substitua o povo na tarefa de criar Direito democratico;
o da substitui¢do de um Direito de raiz democratica por um outro baseado em normas
pretensamente naturais, impostas pela propria natureza das relagdes humanas; finalmente,
o da submissdo do Direito querido e positivado por uma comunidade a um Direito real
ou alegadamente querido por uma comunidade mais global. Anténio Manuel Hespanha,
Caleidoscopio do Direito: o Direito e a Justica nos Dias e no Mundo de Hoje, 2.* Ed.,
Coimbra, Almedina, 2009, p. 95. Sobre esta tematica, e em idéntico sentido, ver, também,
Jirgen Habermas, Um Ensaio..., 2012.
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tem autoridade para definir o bom e o justo sempre foram controversos
e sempre traduziram lutas pela hegemonia. Nao pela hegemonia cienti-
fica ou intelectual, mas, mais cruamente, pela hegemonia politica. Hoje
ndo ¢ diferente.

E consabido que uma das fungdes sociais do Direito é a seguranga®.
A legitimag¢ao democratica do Direito relaciona-se com a seguranca que
ele garante a vida social e com a previsibilidade que ele empresta aos
acontecimentos sociais presentes e futuros. Por um lado, s6 podemos
estar de acordo com as normas constitucionais se soubermos que resul-
tados praticos vao elas produzir. Por outro, essa capacidade das normas
para criar previsibilidade, para estabilizar as expectativas, reforca, desde
logo, a adesdo comunitaria aos seus comandos e depende da consonancia
destes com os sentimentos de justica e de ordem mais generalizados na
comunidade*.

Neste contexto problematico, e tendo-se como assente que os
tempos de rutura dos tradicionais ordenamentos normativos sdo, simul-
tancamente, tempos de excessos, de terror e de exaltagdo, importa, na
circunstancia, reafirmar, neste dominio, seguras orientagdes de sentido.
Por isso, 0 nosso objetivo ¢ o de captar o sentido, o alcance e a inten-

4 Para esta fungdo, importa distinguir entre seguranga através do Direito e segu-
ranca no Direito. Aquela pretende garantir, através do Direito, a existéncia pessoal, moral
e social segura. Esta pretende garantir, através do Direito, estabilidade e previsibilida-
de. Ver, ao respeito, Ana Paula Loureiro de Sousa, O Pensamento Filosofico-Juridico
Portugués Contempordneo, Lisboa, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 2005, p. 248.
Outra fung@o social do Direito, como destaca Giuseppe Lumia, ¢ a de instrumento de
controlo social. Segundo esta perspetiva, na sua versdo mais atual, a democratica, o
Direito ¢ forca e consenso. A organizacdo social, e a sua forca estruturante que ¢ o
poder, baseiam-se em dois fundamentos: a for¢a e o consenso. Estes dois elementos
podem ser distribuidos de modo diverso nos diferentes regimes politicos, mas nenhum
deles pode abrir mao nem de um nem de outro elemento. Se ¢ verdade que o Direito
conta, sobretudo, com o consenso, ¢ igualmente verdade que pode contar, em ultima
instancia, com a for¢a para impor aos ndo-observantes o respeito pelas suas normas.
Forga e consenso tém entre si uma relagdo inversamente proporcional. Quanto menor
¢ a forga, maior ¢ o consenso. Giuseppe Lumia, Elementos de Teoria e Ideologia do
Direito, Tradugao de Denise Agostinetti, Sdo Paulo, Martins Fontes, 2003, p. 27 e 34.

4 0O Direito democratico promotor de seguranga depende, certamente, de uma
vontade originaria do povo ou dos seus representantes, mas depende, igualmente, e nao
menos, de um consenso estdvel e comunitariamente partilhado acerca dos resultados
proporcionados. Assim, a legitimidade ex ante, relativa ao facto instituidor celebrado
pelo povo, junta-se uma legitimidade ex post, que decorre da consensualidade dos re-
sultados do Direito.
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sidade identificando os seus tragos fundamentais da seguranca na CRP,
enquanto fim do Estado de direito democratico, no confronto com outros
fins, igualmente gerais, prosseguidos pelo Estado-coletividade.

Nao nos ocuparemos do detalhe, do recorte e do relevo da se-
guranga numa ou noutra fun¢do do Estado, nem dos entes juridicos
incumbidos dessa tarefa ou dos meios que para tal dispdem, embora,
como se sabe, a realizacdo dos fins do Estado exija a existéncia de entes
juridicos incumbidos da sua prossecucdo, o Estado-aparelho, e implica
o desenvolvimento de fungdes, as fungdes do Estado®.

Na verdade, ha boas ragdes para nao entrarmos no estudo por-
menorizado da seguranca, se o seu ambito for exclusivamente a CRP,
pois, como ensina Jorge Bacelar Gouveia, o posicionamento do Direito
Constitucional no cimo do ordenamento juridico faz, por um lado, trans-
parecer a transversalidade das matérias que o atravessam e a preocupacao
de tragar, apenas, as grandes op¢des da comunidade quanto aos assuntos
regulados; por outro lado, sendo um direito fragmentario, raramente lhe
compete efetuar uma regulagdo completa®®.

Este capitulo conta, assim, quanto ao percurso da exposicdo, com
oito momentos, desenvolvidos por topicos que parecem relevantes para o
tratamento da matéria que nos ocupa. Nos primeiros trés, relacionamos o
Direito e o Estado, nas suas diferentes manifestagdes, com a seguranga.
Depois, num quarto, quinto e sexto momentos, salientamos o relevo
da seguranca na CRP, a sua posicdo relativa na ordem constitucional e
0 seu agigantamento em situagdes de excecdo. Por fim, com o sétimo
e oitavo pontos, construimos a seguran¢a como factos, como normas €
como um complexo de condutas orientadas por um sentido com valor.

2. As Concecdes Ontolégicas e Axiolégicas do Direito e da Seguranca

A maxima latina ubi societas, ibi ius, onde ha uma comunidade ha
Direito, traduz a ideia de universalidade e do cardcter eminentemente
social do Direito, embora isso ndo signifique que se revele, no espaco e
no tempo, sempre da mesma forma e tenha sempre o mesmo contetido.

4 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 35 a 38.
4 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3. Ed., 2010, p. 42 ¢ 44.
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O Direito € uma ciéncia do dever ser, ou uma ciéncia normativa, que visa
conhecer para dirigir os comportamentos em razao de certos fins*’. Pode
definir-se como o “sistema de normas coercivas destinado a reger as
relagdes humanas no interior de um determinado sistema geopolitico”*.
O sistema de normas juridicas correlacionadas entre si, por principios,
forma a ordem juridica* que se impde aos destinatarios num determinado
sistema social e politico, de forma coerciva, pela autoridade politica,
quer dizer, pela forca, se necessario e se possivel, impedindo-se a vio-
lagdo da norma ou castigando-se quem ndo a cumpre™®.

Estes fins, esta coer¢do, esta ordem e esta forca do Direito podem
variar em razao do que se entende sobre o seu ser e sobre a sua obrigato-
riedade. No plano ontologico do Direito, destacam-se duas posi¢des que
tradicionalmente se opdem: o idealismo e o positivismo. Para aquelas, a
ordem juridica nao se reduz ao direito positivo, mas existe um direito
superior o direito natural. Este € composto por principios superiores € in-
tangiveis, que se impdem a todas as autoridades, que sdo supranacionais,
de todos os tempos e de todos os lugares, embora o seu conteudo se va
concretizando no tempo e no espago. Neste sentido, o Direito ¢ formado
por normas de direito positivo e do direito natural. Para o positivismo
juridico, o tnico Direito existente € o direito positivo imposto por um
poder. Esta concecdo afasta qualquer referéncia a um direito natural ou
a qualquer sistema que pretenda legitimar o Direito do exterior®'.

47 Segundo uma classificagdo da Filosofia dos Valores, a ciéncia do direito
classifica-se entre as Ciéncias Culturais, as quais cumpre distinguir entre realidade e
valor, entre ser e dever ser, entre natureza e cultura.

4 Germano Marques da Silva, Introdu¢do ao Estudo..., 4* Ed., 2012, p. 27.

4 Quanto ao Direito como sistema, Claus-Wilhelm Canaris, Pensamento
Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, 2.* Ed., Tradu¢do de A.
Menezes Cordeiro, Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1996.

30 Sobre esta ideia de Direito, Hans Kelsen, Teoria Geral do Direito e do Estado,
3.* Ed., Tradugdo de Luis Carlos Borges, Sdo Paulo, Martins Fontes Editora, 1998;
Norberto Bobbio, O Positivsmo Juridico: Li¢oes de Filosofia do Direito, Tradugdo de
Marcio Pugliesi, Sdo Paulo, fcone Editora, 2006, p- 137 e seguintes; Gustav Radbruch,
Introdugdo a Ciéncia do Direito, Tradugdo de Vera Barkow, Sdo Paulo, Martins Fontes
Editora, 1999, p. 1 a 35; Karl Larenz, Metodologia da Ciéncia do Direito, 2.* Ed.,
Traducdo de José Lamego, Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1983, p. 139 e
seguintes; ¢ Robert Alex, Conceito e Validade do Direito, Tradugdo de Gercélia Batista
de Oliveira Mendes, Sdo Paulo, Martins Fontes Editora, 2009.

SO idealismo juridico pode agrupar-se em cinco correntes mais significativas.
O jus naturalismo greco-romano acentua a ideia de que as leis humanas, o direito posi-
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Hoje, como ensina germano Marques da Silva¥, é possivel falar de
um idealismo contemporaneo, no sentido da autonomizacao do Direito,
que se vai acentuando a medida que progride e se consolida o Estado
de direito, a partir da segunda metade do século XX. Este idealismo
caracteriza-se pelo apagamento do poder politico (vontade legislativa)
e pela emergéncia crescente da figura do juiz; pela afirmagdo do Estado
de direito como principio de vocagdo universal; e, como corolario das
duas ideias anteriores, pela ideia de que nao compete ja ao poder politico
a interpretagdo e concretizagdo quer dos direitos do homem quer dos
principios do Estado de direito, mas sim aos tribunais®’.

tivo, se inserem na ordem geral do universo e derivam da natureza ou da razdo divina
ordenadora do cosmos. O pensamento judaico-cristdo, que esteve na origem de multiplas
doutrinas, destaca a ideia de existéncia de um direito natural anterior e superior as leis
positivas e de origem e fundamento religioso. A escola moderna de direito natural afirma
a existéncia de principios que a natureza impde e que sdo universais, porque derivam
da natureza e da justa razdo. As doutrinas racionalistas salientam que o Direito resulta
da vontade humana e que s6 esta vontade pode produzir Direito. Por fim, o direito na-
tural consuetudinario ou histérico sublinha que, no primeiro caso, o direito se encontra
presente no espirito do povo, numa linha evolutiva das sociedades e permanecendo fiel
as tradigdes e usos; no segundo caso, faz notar que ¢ na histdria, na qual as teses, as
antiteses e as sinteses se desenham, que importa procurar as raizes do Direito. Quanto
ao positivismo juridico, sdo, também, varias as correntes. O positivismo juridico ou es-
tatal sublinha que o Estado ¢ a fonte de todo o Direito e este ¢ um sistema de normas
hierarquizado, em que cada uma tira a sua forca obrigatoria da sua conformidade com
uma norma superior, que encontra no topo a Constituicdo. O positivismo socioldgico,
cientifico ou histérico pensa o direito positivo como o resultado do devir historico,
como um momento da historia do espirito humano e, por isso, um produto social; na
tendéncia da escola histérica alema, afirma que ¢ na consciéncia do povo que reside o
direito positivo — ¢ o Direito do povo, do costume; na tendéncia da escola sociologica,
sublinha que o Direito ndo é compreensivel fora da realidade social e historica a qual
se aplica, ao passo que Marx (1818-1883) enfatiza os fatores econdmicos na evolucdo
do Direito. Sobre as doutrinas idealistas e positivistas, numa visdo mais sintética, ver
Germano Marques da Silva, Introdugdo ao Estudo..., 4* Ed., 2012, p. 50 e seguintes e,
numa visdo mais detalhada, ver Anténio Manuel Hespanha, Cultura Juridica Europeia:
Sintese de um Milénio, Coimbra, Almedina, 2012.

52 Germano Marques da Silva, Introdugdo ao Estudo..., 4* Ed., 2012, p. 59 ¢ 60.

53 Quanto ao apagamento do poder politico e a emergéncia do juiz, sublinha Ger-
mano Marques da Silva que, em Nuremberga, apos o fim da segunda Guerra Mundial,
foram julgados criminosos de guerra sem direito legislado pré-existente, apenas por
“crimes” contra a humanidade, o que significou o reconhecimento pratico de um direito
ndo positivo; depois, com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, em 1948, ¢
generalizada a exigéncia do respeito desses direitos, independentemente da sua positivi-
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Em matéria de fins do Direito, ou para que valores se orienta, no
plano axiologico, o que também nao ¢ indiferente ao ser, a coergdo, a
ordem e a for¢a do Direito, a historia revela-se, do mesmo modo, rica*.
Atualmente, a questao reduz-se a dois grandes grupos: os individualistas
e os anti-individualistas. A filosofia individualista coloca o individuo no
centro, considerando que a liberdade ¢ o valor mais alto e, por isso, o
homem nao deve submeter-se ao social. Mas como o individuo tem face
a si outros homens igualmente livres, ¢ necessario regular o exercicio de
todas as liberdades individuais, sendo a liberdade de cada um limitada
pela de todos os outros, residindo aqui o fim do Direito o equilibrio
entre direitos e deveres. Esta solidariedade ¢ fundamento da igualdade:
o constrangimento reciproco so € legitimo se cada um receber a mesma
dose de liberdade e se submeter a mesma quantidade de coagdo.

dade nas diferentes ordens juridicas, com o unico fundamento, segundo o entendimento
geral, por conformes com a dignidade de todo o ser humano. Quanto a afirmag@o do Estado
de direito como principio universal, tanto do Estado de direito em sentido formal — em
que o Estado se submete voluntariamente ao Direito por ele proprio criado — como do
Estado de direito em sentido material — cujos principios se impdem ao proprio Estado,
limitando-o, nomeadamente no seu poder legislativo — revela-se um sistema em que a
vontade politica e soberana do Estado aparece cada vez menos percetivel e €, também, por
isso que a comunidade internacional vem legitimando a intervencao de forcas estrangeiras
para por fim a regimes totalitarios. No que concerne a ultima ideia, salienta-se que ¢ aos
juizes, na decisdo de casos concretos, que compete ir descobrindo e revelando qual o
real contetido dos direitos do homem e dos principios do Estado de direito que, pela sua
apeténcia a universalidade e inviolabilidade, condicionam as ordens juridicas particulares.

% Numa extrema sintese, e em busca de um fim racional, na antiguidade grega, a
concegdo do Direito era totalitaria. A cidade era o quadro exclusivo no qual o homem se
movia e se realizava e a sua individualidade estava-lhe totalmente submetida. A cidade
tinha um poder ilimitado sobre o cidaddo e a funcdo desta era fazer reinar a justica e
a paz entre os seus membros. Em Roma, pelo contrario, da-se prioridade ao individuo
sobre o Estado, sendo trés os motores da sociedade: a familia, a propriedade e o con-
trato. O cristianismo, sobretudo através de S. Tomas de Aquino, salienta, numa primeira
teoria, 0 bem comum como fim do Direito e, numa segunda, o respeito € a promogao
do homem, enquanto valor, e a limitagdo do poder do Estado pela liberdade reconhecida
a cada homem e aos agrupamentos humanos. Nos tempos modernos, os fins do Direito
serdo os que a razdo demonstrar serem conformes a natureza humana. Considerando,
agora, os fins mais pragmaticos do Direito, e considerando, sobretudo, a experiéncia, o
Direito tem como unica fung@o a conservacdo e o desenvolvimento da sociedade. Numa
perspetiva de sentimento juridico, ¢ este que determina as escolhas do legislador e o
direito positivo torna obrigatorio esse mesmo sentimento que existe nos homens. Sobre
isto, Gustav Radbruch, Filosofia do Direito, Traducdo de Marlene Olzhausen, Sao Paulo,
Martins Fontes Editora, 2004, em especial p. 25 e seguintes ¢ 77 e seguintes.
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A metafisica anti-individualista tem varias correntes. O intervencio-
nismo do Estado, proprio do socialismo, do trabalhismo ou da demo-
cracia cristd, sublinha a necessidade de o Estado intervir para regular
as condutas sociais e individuais, na medida em que s6 este ¢ capaz de
introduzir a justica nas relagdes sociais. Na metafisica anti-individualista
cabem, igualmente, as doutrinas autoritarias e a conce¢do marxista do
direito™.

A atividade do legislador, do jurista e do cientista, seja quando
legisla, seja quando interpreta, exerce a critica ou aplica as normas
vigentes, ou, ainda, quando constréi o sistema dogmatico, baseia-se,
necessariamente, num conjunto de pressupostos politicos e filosoficos
que refletem ou constroem certas concegdes ontoldgicas, axiologicas e
gnosiologicas do Direito, da segurangca ¢ do Homem?®. Da nossa parte,

55 Para as doutrinas autoritarias, o homem ¢ o produto da sociedade a que perten-
ce. Nao ha homem individual, mas somente homem social. Nesta concegdo, o Direito
destina-se a assegurar uma estreita subordina¢do do homem ao grupo e a definir os
deveres do grupo perante os seus membros. Para a doutrina marxista, o Estado burgués
e o respetivo Direito serve apenas para salvaguardar os interesses dos burgueses, que
s3o0 os detentores dos meios de producdo. Abolidas as classes sociais pela supressdo da
propriedade privada dos meios de producdo, a sociedade comunista serd uma sociedade
sem classes, sem Estado e sem Direito. Sobre esta matéria, ver Germano Marques da
Silva, Introdugdo ao Estudo..., 4 Ed., 2012, p. 68 e 69.

¢ Anténio Amaro Monteiro, quanto as grandes cosmovisdes do homem, refere
duas principais. Uma primeira conce¢do que o reduz a um conjunto de células corrupti-
veis, que desaparecem com a morte, ¢ uma segunda que faz dele um ser simultaneamente
material e espiritual. Ambas as doutrinas remontam aos antigos gregos. A primeira encon-
tra defensores em Leucipo (séc. VI-V a. C.) e nos seus seguidores, Democrito (séc. V a.
C.) e Epicuro (séc. IV a. C.). A segunda, a concecao dualista do ser humano, encontra
a sua expressdo na ancestral religido oOrfica grega e nas doutrinas de Pitdgoras (séc. VI
a. C.), de Soécrates (séc. V a. C.) e de Platdo (séc. V e IV a. C.). Em termos filosoficos,
segundo este autor, a primeira corrente ¢ designada por monismo materialista, que reduz
toda a realidade a matéria, e que, depois de construida por aqueles primeiros defensores,
serviu de modelo ao materialismo de Karl Marx (1818-1883); ou por monismo espiri-
tualista, sempre que nega praticamente a matéria, tudo reconduzindo ao espirito, e que
tem como principal representante Jorge Berkeley (séc. XVII-XVIII). A segunda corrente,
situando-se num ponto intermédio entre as duas versdes da corrente monista (materialista
ou espiritualista), e que parece mais adequada a interpretacdo da realidade, ¢ conhecida
por dualismo antropologico, concebe o homem nao s6 como matéria, mas como espirito,
e s6 ela da sentido as trés grandes Ideias ou Pressupostos (Voraussetzungen) preconizados
por Kant (1724-1804): a Ideia de Mundo, como pressuposto dos fendmenos fisicos, a
Ideia de Alma, como pressuposto dos fendomenos psicoldgicos, e a Ideia de Deus, como
pressuposto dos fendomenos religiosos. Ademais, s6 o dualismo antropolégico humano
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estes pressupostos, no tratamento da seguranca, ndo podem deixar de ser
os que enformam o sistema juridico portugués, cuja base fundamental ¢
a CRP: o Estado constitucional de direito democratico, a dignidade da
pessoa humana tudo se deve realizar, hoje, pela medida do ser humano
o direito a liberdade, o principio democratico, a igualdade, a humani-
dade, a tolerancia, o bem-estar livre de perigos, a seguranga, a justica
e a proporcionalidade.

3. O Estado e a Seguranca

O Estado, como estrutura organizada de poder e acdo, desempenha
a funcdo de garantir entre os homens uma convivéncia ordenada e segu-
ra, sobretudo a de manter a paz e a seguranga juridica. S6 pode cumprir
esta tarefa uma ordem de conduta juridica eficaz e homogénea, que se
baseia na probabilidade segura de impor a observancia das suas normas,
mediante um procedimento coercivo juridicamente organizado. Como
condi¢do essencial para a auséncia de contradi¢des na ordem de conduta
juridica, desenvolveu-se um poder de regulacao central que dispde do
instrumento de dire¢do normativa. Os titulares do poder publico devem
ser dotados de poder estatal, isto ¢, da faculdade de regular vinculati-
vamente, no dmbito das suas competéncias, a conduta da comunidade e
de impor, com os meios do poder, a conduta prescrita, recorrendo até,
em caso extremo, ao emprego da forga fisica”’.

pode explicar cabalmente a sua necessidade de liberdade ou de justica. Se tudo o que
existe no ser humano fosse apenas matéria, 0 seu comportamento seria igual aos dos
fenémenos fisicos, que se regem por leis deterministicas e mecanicas, o que, de facto,
ndo sucede, porque o homem tem a capacidade de se autocontrolar na sua acdo e de
fazer escolhas livres, gracas ao poder da sua mente, que se rege por modos diferentes
dos fenomenos fisicos — liberdade, racionalidade e vontade. Anténio Amaro Monteiro,
As Ideologias e o Sentido da Existéncia, Coimbra, Studio Print, 2015, p. 18 a 20.

57 E certo que, por um lado, o cumprimento obediente do Direito, em larga medida
apoiado num consenso, e, por outro, a forca motivadora das sangdes, que resultam da
violagdo da norma, faz com que no quotidiano ndo se recorra a esta for¢a. Sobre esta
concegdo do Estado, da seguranca e do Direito, Martin Krielle, Introducdo a Teoria
do Estado: os Fundamentos Historicos da Legitimidade do Estado Constitucional
Democratico, Tradug@o de Urbano Carvelli, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor,
2009.
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A tarefa de garantir a paz e a seguranca juridica requer que os
titulares dos cargos estatais afirmem eficazmente, no ambito das suas
competéncias, o monopdlio da coagdo fisica contra atos de violéncia.
Quando assim ndo sucede, fica frustrada uma das necessidades mais
fundamentais da comunidade. Por isso, uma comunidade s6 pode fun-
cionar como Estado de direito, quando nela se encontra a disposi¢do e
¢ utilizado o poder do Estado para a execugdo do Direito. Em suma,
o Direito serve como modelo fiavel de orientagdo s6 quando aplicado
e executado com firmeza. Nao ha, por isso, Estado de direito sem se-
guranga juridica, isto €, sem certeza de orientagdo, e nao ha certeza
de orientagdo sem certeza de realizagdo®®, em ultimo caso, pela forga.
Mas o poder do Estado ¢ ambivalente, porque um Estado que dispde
do poder de proteger eficazmente os seus cidaddos também ¢ suficien-
temente poderoso para os reprimir®®. Em geral, este poder ¢ designado
por monopolio legitimo da forca.

E claro que, de outra banda, todo o dominio exercido sobre os
homens tem o seu correlativo ultimo na obediéncia. A aceitacdo ¢,
por isso, um elemento determinante do poder do Estado®. O poder do
Estado ndo se pode atribuir exclusivamente nem aos cidaddos nem a
qualquer titular do poder, mas sim a contribui¢do ativa de ambos. Por
isso, o apoio, pelo menos em boa parte, pela obediéncia voluntaria dos
cidaddos ¢ essencial®'.

58 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 69.

%9 Os preceitos de conduta dotados de coac@o ndo sdo os unicos instrumentos de
direcdo e influéncia do Estado. Essencial e caracteristico do poder do Estado ¢ apenas
que, em caso de necessidade, ele tenha a disposicdo este meio para orientar a conduta.
Além deste, pode servir-se de outras medidas de orientag@o: incentivos, fiscalidade,
politica de investimentos e de crédito.

% Sobre a questdo da legitimidade, Niklas Luhmann, Sociologia do Direito II,
Tradugdo de Gustavo Bayer, Rio de Janeiro, Edicdes Tempo Brasileiro, 1985, p. 61 e
seguintes.

o A aceitagdo do dominio é objeto da teoria sociologica da legitimagdo, que
destaca alguns mecanismos e razdes desta aceitacdo: a aceitagdo consuetudinaria de
uma forma tradicional de dominio; a fascinagdo e a crenga exercida por e num detentor
do poder; a docilidade face a um estatuto emanado em termos formalmente corretos,
através de um procedimento ordenado. Motivos racionais para a aceitacdo do poder do
Estado residem na compreensdo de que uma ordem de dominio ¢ indispensavel para a
satisfacdo das necessidades da ordem, seguranca juridica e paz social. Reinhol Zippelius,
Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 71.
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Hoje em dia, parece muitas vezes evidente que todas as faculdades
de regulagdo (competéncias) na comunidade politica se encontram sob o
poder de disposi¢do de uma instancia estatal, mas nao foi sempre assim.
O poder estatal homogéneo foi o resultado de uma evolugdo histdrica
movimentada®’, penosamente conquistado contra a desunido, o estado
de natureza e a guerra de todos contra todos, e nasceu da necessidade
politica de que s6 um poder soberano cumpre adequadamente a funcgao
de prote¢do e ordem, contra qualquer resisténcia, que se espera do poder
politico.

O poder estatal consolidado, através da ideia de soberania, ndo
¢ apenas um fenoémeno de politica de for¢a, mas, conjuntamente, um
poder politico juridicamente organizado, consubstanciado num sistema
de competéncias de regulagdo juridica. Deve distinguir-se a soberania
dos orgdos sendo o poder supremo de regulacdo juridica fundado na
Constituicdo de um conceito mais lato e abrangente de soberania que
inclui, também, o poder de dispor sobre as normas fundamentais da
Constituicao ¢ o direito de disposicdo do poder constituinte. De acordo
com a tradicdo democratica, o poder constituinte ¢ do povo e, do ponto
de vista histdrico, esta ideia estd associada a doutrina do contrato poli-

62 Jean Bodin (1530-1596) considerou a soberania como a caracteristica essencial
do poder do Estado e formulou este poder soberano em termos juridicos: o ponto prin-
cipal da majestade soberana e do poder soberano deveria encontrar-se na faculdade de
legislar sobre os stbditos sem o seu consentimento (soberania interna) e na faculdade
de legislar de forma independente face aos poderes externos (soberania externa). Esta
ideia representou um passo importante na evolu¢do do pensamento politico moderno: a
paz social apenas pode ser garantida de forma duradoura se os conflitos sociais forem
decididos por uma instancia que se contraponha as partes interessadas, com o poder de
decisdo superior. Neste sentido, a caracteristica mais eminente do Estado, a soberania,
apenas pode existir, em rigor, numa monarquia, porque ninguém, além de uma unica
pessoa, pode ser soberano no Estado. Jean Bodin, Os Seis Livros da Republica — Livro
Segundo, 1.* Ed., Tradugdo de José Ignacio Coelho Mendes Neto, Sdo Paulo, Icone
Editora, 2011. Tomas Hobbes (1588-1679), tendo experimentado, como Jean Bodin,
um estado de guerra de todos contra todos, sustenta, também, a necessidade politica de
um poder estatal que se coloque acima de todos os individuos, mas enquanto naquele
autor isto acontecia pela for¢a, em Tomas Hobbes a razao ordena que cada um transfira
todo o seu poder e a sua forca para um ou varios individuos, unindo-se nestes tltimos
a vontade de todos. Uma tal pluralidade numa pessoa constitui o Estado. O detentor
do poder legitimo recebe, consequentemente, a sua autoridade dos proprios sujeitos do
dominio. Sobre Tomas Hobbes, ver John Rawls, Palestras Sobre a Historia da Filosofia
Politica, Lisboa, Instituto Piaget, 2013, p. 114 e 115.
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tico, de acordo com a qual a comunidade politica se deveria basear no
consenso dos seus membros®.

Na atualidade, a ideia democratica encontra fundamento na ideia
de autonomia (autodeterminagdo como principio politico € como prin-
cipio moral) de Kant (1724-1804). Ambos os principios se relacionam
reciprocamente na democracia. Deste modo, a democracia surge como
a forma de Estado que concede a autonomia individual a mais ampla
oportunidade de desenvolvimento, no ambito politico e pessoal, e como a
forma que respeita, na maior medida possivel, a dignidade do homem®,

Se do ponto de vista interno do Estado sdo elementos distintivos
da soberania a supremacia de competéncias e a unidade do poder estatal
como unidade juridica de poder e a¢do da comunidade politica este fato
também ¢ significativo para as relacdes interestatais. Enquanto unidade
juridica de poder e acdo, a comunidade politica pode tornar-se, igualmen-
te, titular de direitos e destinataria de deveres de Direito Internacional.
Por isso, numa visdo mais classica, os sujeitos do Direito Internacional
sdo os Estados soberanos®.

% A partir de Jean-Jacques Rousseau o principio democratico impds-se como
principio fundamental do verdadeiro ato de legiferacdo constitucional: o povo ¢ a
fonte de legislag@o e titular exclusivo do poder constituinte. A concentragdo do poder
do Estado numa s6 mao, enaltecida por Hobbes, havia encontrado a sua realizagdo no
absolutismo: nas cortes reinava ostentacdo, imoralidade e arbitrariedade; pelo lado dos
subditos, assistia-se ao paternalismo, a injustica e a miséria. Rousseau sustenta outros
valores, em vez de uma ordem interna excessiva: liberdade, igualdade e justi¢a social.
Jean-Jacques Rousseau, Do Contrato Social, Traducdo de Rolando Roque da Silva,
Edigao Eletronica de Ridendo Castigat Mores, consultado dia 16 de marco de 2016, em
http://www.ebooksbrasil.org/adobeebook/contratosocial.pdf.

% Immanuel Kant, Fundamenta¢do da Metafisica dos Costumes, Tradugdo de
Paulo Quintela, Coimbra, Atlantida, 1960.

% Hoje em dia, sobretudo por forgca das interdependéncias estatais, tornou-se
nitido que esta soberania estatal ¢ suscetivel de ser relativizada: hoje tém capacidade
de Direito Internacional ndo apenas os Estados soberanos, mas também organizagdes
internacionais; por outro lado, a ideia de que no territério de um Estado ndo podem ser
exercidas competéncias juridicas auténomas de outro Estado, bem assim como, noutros
aspetos, a validade do principio da ndo ingeréncia, estdo sujeitas a diversas restri¢cdes;
por fim, também se pode constatar que, com a progressiva organiza¢do da comunidade
das nagdes, as vinculagdes de Direito Internacional obtenham crescente eficiéncia para
se imporem contra o Direito nacional contrario, caminhando-se, assim, deixando para
trds o dualismo entre Direito nacional e Direito Internacional, para uma ordem juridica
supraestatal eficaz e homogénea.
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4. A Constituicdo, o Estado, a Sociedade e a Seguranca

As relagoes entre a Constituicdo e o Estado ainda hoje nao sdo
claras®. Nos tempos que correm, a Constitui¢do tem dois referentes: a
sociedade e o Estado. Nos esquemas politicos oitocentistas, a Consti-
tuicdo ¢ a Constitui¢do da sociedade. Isto significa que a Constitui¢ao
aspirava a ser um corpo juridico de regras aplicaveis ao corpo social,
compreendendo-se, assim, a expressao Constituicdo da Republica para
exprimir a ideia de que a Constituicdo se refere ndo apenas ao Estado,
mas a propria comunidade politica, ou seja, a res publica®. Depois, a
partir do século XIX, sobretudo com a progressiva estruturacdo do Es-
tado liberal, assente na separacdo entre Estado e sociedade, em que os
codigos politicos diziam respeito a organizagdo do Estado e os codigos
civis e comerciais respondiam as necessidades da sociedade, a Consti-
tuicao s6 se compreende através do Estado a Constitui¢do ¢ uma lei do
Estado e do seu poder.

O conceito de Estado constitucional serviu para resolver este
impasse entre Constituicdo da sociedade e Constitui¢do do Estado: a
Constituicdo é uma lei proeminente que conforma o Estado®. O Estado
como unidade politica soberana estd hoje relativamente em crise, como
resultado dos fendomenos da globalizacdo, da internacionalizagdo e da
integracdo interestatal. No entanto, ele continua a ser modelo operacional
se pretendermos salientar duas das suas dimensdes como unidade juri-

% Se alguns autores acentuam a Constituicdo como dimensdo basica do Estado
constitucional, outros consideram o Estado como prévio, como pressuposto que precede
a Constituig@o.

0 art.® 16.° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789,
pode servir para identificar o corpo central de uma Constituicdo em sentido moderno
quando refere: “toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni
la separation des pouvoirs déterminée n’a point de Constitution”. Como se v€, ndo se
fala aqui de Estado, mas antes de sociedade.

% O Estado ¢ uma forma historica de organizagdo juridica do poder dotado de
certas qualidades: a qualidade do poder soberano que se traduz num poder supremo no
plano interno e de um poder independente no plano internacional; se articularmos a
dimensdo interna com a internacional, podemos recortar os seus elementos constitutivos
— poder politico de comando, que tem como destinatarios o seu povo, num determinado
territorio; a soberania no plano interno traduzir-se-ia no monopdlio da edi¢ao do direito
positivo pelo Estado e no monopolio da coagdo fisica legitima para impor a efetividade
das suas regulagdes e dos seus comandos.
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dicamente organizada: por um lado, o Estado ¢ um esquema aceitavel
de racionalizacdo institucional das sociedades modernas; e, por outro, o
Estado constitucional ¢ uma tecnologia politica de equilibrio politico-
-social, através do qual se combateram dois arbitrios ligados a modelos
anteriores a autocracia absolutista do poder e os privilégios organico-
-corporativos medievais®.

O Estado constitucional para ter as qualidades do constituciona-
lismo moderno deve ser um Estado de direito democrdtico, que visa
estabelecer uma conexdo interna entre democracia e Direito. No que
aqui nos interessa, quanto ao Estado de direito, dir-se-4 que este esta
submetido ao império da lei e que, no ambito da atividade administrativa,
fundamentalmente dedicada a defesa e a seguranca publica, os poderes
publicos devem atuar nos termos da lei (principio da legalidade) e obe-
decer a principios materiais, como, por exemplo, o principio da proibi¢ao
do excesso. Claro que estes principios conduzem a exigéncia do controlo
judicial da atividade da administragdo. O Estado constitucional de direito
¢, assim, um Estado com uma Constitui¢ao limitadora do poder politico.

Quanto ao Estado democratico, sublinha-se que o Estado cons-
titucional ¢ mais do que Estado de direito. O elemento democratico
nao foi apenas introduzido para travar o poder, foi ainda reclamado
para legitimacao desse mesmo poder, segundo o principio da soberania
popular, o que permite a compreensdo da moderna formula do Estado
constitucional de direito democratico. Este Estado de direito democra-
tico parece balancear-se entre dois coragdes politicos, como afirma J.
J. Gomes Canotilho™. O Estado constitucional de direito vé a liberdade
como liberdade negativa, ou seja, uma liberdade de defesa perante o
Estado. E a liberdade liberal que curva o poder. O Estado constitucional
democratico acrescenta aquela liberdade negativa uma liberdade positiva,
isto ¢, a liberdade assente no exercicio democratico do poder.

Em suma, o Estado constitucional de direito democratico serve
como instrumento para prevenir uma expansdo totalitaria e, em geral,
um exercicio incontrolado do poder do Estado. Trata-se da tentativa de
responder a velha questdo de saber como se poderdo realizar simulta-

% Sobre estas relagdes entre Estado, sociedade e Constitui¢do, J. J. Gomes Canoti-
lho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.* Ed., 5.* Reimpressao, Coimbra,
Almedina, 2003, p. 89 e 90.

0 Idem, p. 98 e 99.
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neamente a ordem, a segurancga € a liberdade. Para garantir a liberdade
individual e prevenir o arbitrio € necessario assegurar uma determinada
distribuicao de papéis, de acordo com regras garantidas. Em vista disto,
o Estado constitucional de direito democratico, formal e material, revela
formas de agdo e conteudos tipicos: distribuicao e coordenacao organiza-
da de fungdes, separagdo e controlo de poderes, vinculagao a lei, regras
procedimentais quanto a todas as func¢des do Estado, mecanismos de
controlo judicial, garantia dos direitos fundamentais, realizagdo da justica
social, desenvolvimento da igualdade e da personalidade, principio da
proporcionalidade e da proibi¢ao do excesso’'.

Esta identidade axioldgica da Constituicdo, em especial quanto aos
critérios teleologicos do projeto juridico-politico, segurancga e liberdade,
comporta trés principais efeitos. Determina aos aplicadores e interpretes
um dever positivo de agir, promover e garantir, no ambito das respeti-
vas competéncias, os valores em causa. Envolve um dever negativo ou
proibicao de agir, contrariando, violando ou colocando em perigo tais
valores. Justifica a formulagdo de um principio geral de interpretacao
da ordem juridica infraconstitucional em conformidade com os valores
que revelam a identidade da Constituigao’.

5. A Seguranca como Tarefa Fundamental do Estado de Direito
Democritico

O Estado-coletividade prossegue fins diversificados que, hoje em
dia, abrangem a segurang¢a, a justica e o bem-estar’. A Republica
Portuguesa ¢ um Estado de direito democratico, baseado na soberania
popular, no pluralismo de expressao e organizagdo politica democraticas,
no respeito e na garantia dos direitos e liberdades fundamentais e na
separacdo e interdependéncia de poderes, visando a realizacdo da demo-
cracia econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa’.

"t Reinhol Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 385.

2 Paulo Otero, Direito Constitucional Portugués: Identidade Constitucional, Vol.
I, Coimbra, Almedina, 2010, p. 24.

3 Sobre o Estado-coletividade, ver Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed.,
1997, p. 61 e seguintes.

% Confrontar art.° 2.° da CRP.
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Significa isto, por um lado, que estamos na presenca de um Esta-
do com uma CRP limitadora do poder através do império do Direito.
Ou seja, trata-se de um governo de leis e ndo de homens, de Estado
submetido ao Direito, de CRP como vinculagdo juridica do poder. Por
outro lado, a legitimidade de uma ordem de poder assenta no principio
da soberania popular, segundo o qual todo o poder vem do povo. Assim,
o principio da soberania popular, caracterizado segundo procedimentos
juridicamente regulados, serve de charneira entre o Estado de direito e o
Estado democratico, possibilitando a compreensdo da formula de Estado
de direito democratico™.

A Republica Portuguesa, como Estado de direito democratico-cons-
titucional, ¢ conformada pelo principio do Estado de direito’®, principio
republicano, principio democratico, principio social e pelo principio
unitario no que respeita a forma de Estado”. O Estado Portugués ¢ a
principal entidade juridico-politica e é nele que se concentra, nos dias
de hoje, o principal modo de organizacgdo politica e social. Nas palavras
de Bacelar Gouveia, “o Estado ¢ a estrutura juridicamente personalizada,
que num dado territorio exerce um poder politico soberano, em nome de
uma comunidade de cidadaos que ao mesmo se vincula™®. O Estado de
direito democratico, assim concebido, ¢ projeto e plano, juridicamente
garantido, de um estado de convivéncia pacifica: de seguranca e paz na
convivéncia e de seguranca e confianga juridica na realizagdo do Direito.

Ao Estado estdo associadas diversas caracteristicas. Para efeitos do
nosso estudo importa destacar a autonomia dos seus fins (o Estado separa
os fins que prossegue dos interesses pretendidos pelos seus membros
individualmente considerados, avultando, assim, a ideia de bem comum)
e a coercibilidade dos seus meios (o Estado, embora nao o seja em
exclusividade, ¢ o depositario supremo das estruturas da coergdo, que
podem aplicar a forca fisica, para fazer respeitar o Direito que produz

5 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressdo, 2003,
p- 98 e seguintes.

¢ E dentro dele, os principios da dignidade da pessoa humana, da juridicidade e
da constitucionalidade, da separagdo de poderes, da seguranca juridica e da confianca,
da igualdade e da proporcionalidade.

7 Sobre os principios constitucionais da Republica Portuguesa, Jorge Bacelar
Gouveia, Manual de Direito Constitucional, Vol. 11, Coimbra, Almedina, 2005, p. 777
e seguintes.

8 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 141.
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e a ordem politico-social que mantém). Os seus fins, tradicionalmente,
agrupam-se em trés vertentes: a seguranga, a justica e o bem-estar.

A seguranca pode respeitar, num primeiro momento, a realizacao e
manuten¢do daquele estado de convivéncia pacifica, porque necessario
ao desenvolvimento pessoal no seio da coletividade, ou a seguranca
juridica e a protecdo da confianga, porque o homem necessita de se-
guranga para conduzir e planificar de forma auténoma e responsavel
a sua vida. Num segundo momento, na medida em que o estado de
convivéncia pacifica (que também ¢ de ordem e paz) ¢ juridicamente
regulado e garantido, e por isso de aplicagdo coerciva, através dos meios
do poder (forga), se necessario, a seguranca pode respeitar a seguranca
externa contra as entidades agressoras do Estado de direito democratico,
no plano territorial, no plano das pessoas e no plano do poder, a paz e
seguranga internacional, na resolu¢do das controvérsias internacionais,
ou a seguranga interna, na manutencao da ordem publica, da seguranca
de pessoas e bens, na prevengdo e interrupcao de atividades perigosas ou
danosas para bens sociais juridicamente protegidos e na aplicagao geral
do Direito, nos trés casos, externo, interno € internacional, isoladamente
ou em comum ou em cooperagdo com a UE”.

 No texto da CRP, podemos surpreender quarenta e trés vezes o vocabulo
seguranga utilizado em variados sentidos. Pese embora a centralidade da seguranga,
nos dias de hoje, a sua definicdo ndo ¢ univoca. Trata-se de um conceito polissémico
e multidimensional, ndo reduzivel a uma unidade conceptual. Etimologicamente, o
vocabulo deriva do baixo latim securancia (de segurar, de seguro) e do latim securu
(isento de cuidados, sem inquietagdo, sem perturbacdes, tranquilo, calmo, livre de perigo,
em que nada ha a temer, em seguranca), confrontar Jos¢ Pedro Machado, Diciondrio
Etimologico da Lingua Portuguesa, Vol. V, Lisboa, Livros Horizonte, 1995, p. 171. 4
Grande Enciclopédia Portuguesa e Brasileira define a seguranga como “acto ou efeito
de segurar, afastamento de todo o perigo, estado, qualidade ou condig¢do daquilo que ¢
firme, seguro, inabalavel ou inviolavel, estado das pessoas ou coisas que as torna livres
de perigo ou dano”, ver Grande Enciclopédia Portuguesa e Brasileira, Vol. XXVIII,
Lisboa, Editorial Enciclopédia, 1960, p. 107. No sentido juridico classico, a seguranga
constitui um valor de garantia, condi¢do de realiza¢do da liberdade, valor instrumental
nao absoluto. Numa perspetiva metafisica, ¢ um principio determinante da autopreser-
vagdo, de garantia do direito a vida, estando intrinsecamente ligada ao conhecimento,
a certeza e a racionalidade. O debate contemporaneo sobre o conceito de seguranga
tem-se circunscrito, quase exclusivamente, as relagdes internacionais e aos security stu-
dies e, neles, as discussdes em curso abordam a seguranga de dois pontos de vista: o
tradicional, em que a seguranca ¢ entendida em termos estritamente militares e centrada
nas questdes de sobrevivéncia do Estado, e o ndo tradicional, em que o conceito de
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A justica impde que se estabelecam relagdes de igualdade (justica
comutativa) e impde que se dé a cada um o que lhe pertence pelo seu
mérito, numa visdo nao necessariamente igualitarista (justica distributi-
va). O bem-estar visa a provisdo de bens que o mercado nao pode for-
necer satisfatoriamente (bem-estar econdmico) e a prestacao de servigos
sociais e culturais (bem-estar social).

Na senda desta conceptualizagdo, ndo poderia o nosso Estado de
direito-constitucional, na propria CRP, deixar de prestar uma particular
aten¢@o ao seu fim da seguranca. Como ensina Guedes Valente, sdo pou-
cos 0s que pensam na seguranga como um direito garantistico do exerci-
cio dos demais direitos, liberdades e garantias, ja que a seguranga, como
bem juridico coletivo, ndo pode ser vista numa perspetiva limitativa dos
demais direitos fundamentais, mas tdo-s6 numa visdo humanista, como
garantia da liberdade fisica e psicoldgica para usufruto pleno dos demais
direitos fundamentais®. Se assim for, como de fato é, bem poderiam as
diferentes espécies de Policia designar-se, preferencialmente, por forcas
e servicos de liberdade e seguranca, como salienta José Fontes®!. Tera
sido, porventura, por isso que o legislador Constitucional consagrou o

seguranga ¢ objeto de um alargamento as questdes sociais, econdmicas e ambientais.
Nas abordagens derivadas da sociologia, a seguranca ¢ tida como um bem coletivo por
exceléncia — ver, entre outros, Sebastian Roché, Sociologie Politique de L’Insécurite,
Paris, PUF, 1998, p. 228. No referencial da sociedade do risco, as institui¢cdes que for-
necem seguranca oferecem confianga e riscos aceitaveis na forma de garantias, seguros
e previsibilidade. Por exemplo, Giddens define seguranga “como uma situacdo em que
um conjunto especifico de perigos ¢ contrariado ou minimizado. A sensa¢do de segu-
ranca baseia-se geralmente num equilibrio entre a confianga e o risco aceitavel” — ver
Anthony Giddens, As Consequéncias da Modernidade, Oeiras, Celta, 2002, p. 45. Na
otica da Ciéncia Politica, a seguranga pode ser equacionada, de modo geral, como re-
fere Raquel Duque, sob quatro formas: a seguranca objetivamente considerada, que se
relaciona com a auséncia objetiva de ameagas; a seguranca subjetivamente entendida,
que diz respeito a auséncia de sentimentos subjetivos de inseguranga; a seguranga como
uma busca, como a busca de um ideal, o que a torna sempre inatingivel e temporaria;
e, por fim, a seguranga como um simbolo, baseada no discurso e na retdrica. Raquel
Duque, “Singularidades da Coexisténcia da Liberdade e da Seguranga em Democracia”,
in Liberdade e Seguranga, Coordenagdo de Eduardo Pereira Correia, Lisboa, Edi¢des
do ISCPSI-ICPOL, 2015, p. 56.

8 Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral do Direito Policial, 4 Ed.,
Coimbra, Almedina, 2014, p. 110.

81 José Fontes, “A Superioridade Etica do Estado”, in Liberdade e Segurancga,
Coordenacao de Eduardo Pereira Correia, Lisboa, Edi¢des do ISCPSI-ICPOL, 2015, p. 40.
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direito a seguranga e o direito a liberdade no mesmo artigo e niimero
da CRP o art.®° 27.°, n.° 1.

Mas a CRP, em matéria de seguranca, ndo se fica por aqui. A ma-
nifestacao mais geral do relevo do objetivo da seguranca resulta logo do
artigo que define as tarefas fundamentais do Estado o art.° 9.°, alineas
a) e b)*2. Depois, resulta também, como faz notar Bacelar Gouveia®, do
art.® 27.°, n.° 2 e 3, e do art.® 268.°, n.° 2, ambos da CRP, quando se
afirma que certos direitos fundamentais podem ser objeto de restrigdes
em nome das finalidades de seguranga do Estado®. Do mesmo modo,
mostram-se sensiveis os aspetos da seguranca no art.° 272.° (Policia),
no art.® 275.° (For¢as Armadas) e no art.° 164.°, alinea q), quando, neste
ultimo, se afirma que o regime do sistema de informagdes da Republica
e do segredo de Estado ¢ da competéncia exclusiva da Assembleia da
Republica. Ademais, no art.® 7.°, n.° 6, autoriza-se convencionar o exer-
cicio, em comum, cooperagdo ou pela UE, dos poderes necessarios em
vista da coesdo num espago de liberdade, justica e seguranga e em vista
de uma politica externa de seguranca e defesa comuns. Finalmente, no
art.® 7.°, especialmente n.° 1, 2 e 7, estabelecem-se os principios funda-
mentais que regem Portugal no que concerne as questdes de seguranga,
paz e justica internacionais.

Falar de seguranca, implica que se fale de seguranca interna, de
defesa nacional, de paz e seguranca internacional e de seguranca nacio-
nal, sem esquecer a nova conce¢do de Estado fronteiras®. A seguranga
interna e a sua atribuicdo a Policia, embora a possa transcender, tem
consagragdo constitucional no art.° 272.° e nela ndo podem intervir as

82 Nos termos do art.® 9.°, alineas a) e b), da CRP, sdo tarefas fundamentais do
Estado garantir a independéncia nacional e criar as condi¢des politicas, econdémicas,
sociais e culturais, que a promovam,; garantir os direitos e liberdades fundamentais e o
respeito pelos principios do Estado de direito democratico.

8 Jorge Bacelar Gouveia, “Os Servigos de Informagdes de Portugal: Organizagdo
e Fiscalizagdo0”, in Estudos de Direito e Seguranga, Coimbra, Almedina, 2007, p. 174
e 175.

8 Os cidaddos poderdo, assim, ser privados da liberdade, por exemplo, aquando
da deten¢@o em flagrante delito ou deixardo de ter acesso aos arquivos e registos da
administragdo sempre que a lei assim dispuser em matérias relativas a seguranga interna
e externa, a investigacdo criminal e a intimidade das pessoas.

8 Designagdo dada pelo Professor Adriano Moreira em diversas conferéncias para
qualificar o novo Estado face ao mundo globalizado.
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Forgas Armadas®, a ndo ser nos casos de estado de sitio ou de emergén-
cia. A defesa nacional esta direcionada, em exclusivo, contra ameacas €
agressoes externas, mas ndo se esgota na defesa militar e por meios mi-
litares, podendo falar-se em defesa civil (mobilizacdo civil, mobiliza¢ao
industrial). Uma e outra podem ser prosseguidas autonomamente ou em
comum ou em cooperagao com a UE. A paz e seguranga internacional
respeitam ao conjunto dos principios, das regras e dos valores que regem
os sujeitos do Direito Internacional nas suas relagdes, em vista de um
sistema de seguranga coletiva e de uma ordem capaz de assegurar a paz
e a justica entre os povos. A seguran¢a nacional serd aquela que resulta
dos contributos parcelares da seguranca interna (Policia e outros modos
de agir, por exemplo informacdes de seguranga ou protecao e socorro),
da defesa nacional (por meios militares e por meios civis), do potencial
politico, econdmico, social e cultural nacionais®’ e, ainda, do estado da
paz e seguranga internacional.

Esta ordem funcional, organica e formal de seguranca, em sentido
amplo, e em especial no que diz respeito a seguranga interna e a defesa
nacional, representa um corte com a tradi¢do constitucional portuguesa.
Com efeito, salvo a Constituicdo Politica Monarquica de 1822, na parte
em que a efetividade da seguranca interna do reino estava entregue ao
poder judicial®, tanto a Constituicdo de 1826 como as Constitui¢des de
1838 e de 1911 entroncam, no plano da seguranca interna e externa, na
logica liberal e na logica da militarizacdo da seguranca como paradigma
do positivismo e da teoria do estado legal, por contraponto ao estado de
natureza. Ja na Constitui¢do de 1933, num paradigma juridico e politi-

8 Sobre esta separagdo, Francisco Proenga Garcia, “Defesa Nacional”, in
Enciclopédia de Direito e Seguranga, Coordenacdo de Jorge Bacelar Gouveia e Sofia
Santos, Coimbra, Almedina, 2015, p. 99.

87 J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Vol. 11, 4.* Ed., Coimbra, Almedina, 2014, p. 958 a 962.

8 Na Constituigdo de 1822, a seguranga interna e externa do reino estava nas
maos de uma forga militar permanente nacional e, em simultaneo, politizada, por estar
subordinada ao Governo. Esta mesma Constitui¢do entrega a efetividade da seguranga
dos cidaddos e da ordem publica aos juizes coletivos, integrantes do poder judicial.
Eo que se retira do art.° 171.° e do art.® 181.°, inciso III, desta Constitui¢ao. Sobre esta
matéria, ver Manuel Monteiro Guedes Valente, “A Seguranga (Interna) na Constitui¢ao
da Republica Portuguesa de 1976 ", in Revista Eletronica AD Judicia — OAB ESA, Ano
I, Numero I, out/nov/dez 2013, Porto Alegre/RS — Brasil, p. 3, consultado em http://
www.oabrs.org.br/arquivos/file_527a3e21b6153.pdf, em 20 de Dezembro de 2013.
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co totalitario, constata-se que, no art.® 53.°, se atribuem as instituigdes
militares a defesa e a integridade nacional e, também, a manutengao da
ordem e da paz publicas, que sdo uma parte de relevo da atividade, da
organizagdo e do poder de policia®.

Entre nos, hoje, a seguranca nacional, enquanto estado presente
e futuro desejado como conceito, projeto e plano ha-de realizar-se em
obediéncia as regras e principios da ordem constitucional e da ordem
juridica internacional, através de conceitos, projetos e planos menores,
correspondentes aos diferentes dominios constitucionais, como, por
exemplo, o conceito, projeto e plano de seguranca interna, de defesa
nacional, de liberdade, justica e seguranca, de seguranca e defesa (nestes
ultimos dois casos, em comum, em cooperagdo ou pela UE) e de paz e
seguranga internacional, segundo uma ideia de autonomia e convergén-
cia das diversas ordens constitucionais relevantes para o efeito, mas no
respeito estrito dos limites e vinculos impostos pela CRP*.

6. A Seguranca na Ordem Constitucional

As comunidades, em geral, constituem-se como estruturas de con-
dutas orientadas por um determinado sentido e a comunidade estatal, em
especial, constitui-se como estrutura de acao juridicamente organizada.
Desta concegdo de Estado aproxima-se um dos significados originarios
do vocabulo status que designa um estado de convivéncia. A ordem ju-
ridica representa um sistema entrelagado de regulacao e controlo, cujos
elementos se mantém e se apoiam uns aos outros’’, e desenvolveu-se
simultaneamente com o sistema de dominio institucionalizado a que

8 Jorge Miranda, As Constitui¢bes Portuguesas: de 1822 ao Texto Actual da
Constitui¢do, 2.* Ed., Lisboa, Petrony, 1984, p. 256 e 268.

% Sobre um conceito estratégico de seguranca nacional, experimentado e pra-
ticado, em obediéncia aos limites ¢ vinculos de um Estado constitucional de direito
democratico e do Direito Internacional, ver Gobierno de Espafia, Estrategia Espariola
de Seguridad: una Responsabilidad de Todos, Madrid, Imprenta Nacional del Boletin
Oficial del Estado, 2011.

9 E certo que a conduta numa sociedade ndo se orienta s por normas juridicas,
mas também por representacdes socioétnicas, fins e modelos ideais. Como se sabe, a
diferenga entre umas e outras reside no facto de a obediéncia a normas extrajuridicas ser
obtida apenas através da pressao social. Pelo contrario, a obediéncia a normas juridicas
¢ imposta mediante procedimentos de execugdo juridicamente organizados.
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chamamos Estado. S3o o resultado de uma evolucao historica, um pro-
duto da civilizacgao.

A fim de garantir a paz e a seguranca juridica numa comunidade
juridica, as normas devem associar-se, sem contradi¢do, para formar
uma ordem comunitaria funcional. Devem, além disso, harmonizar-se
de forma ordenada e hierarquizada tal como num sistema®. O Estado
¢ apenas aquela comunidade que, como instincia suprema, dispde do
instrumento de direcdo normativa, que tem, portanto, a supremacia das
competéncias. A existéncia de um tal poder de regulacdo estd notoria-
mente articulada com a homogeneidade do Direito. Por exemplo, o poder
legislativo deriva o seu poder de regulagdo do poder constituinte e o
poder regulamentar deriva o seu do legislativo.

Ao conjunto de regras fundamentais relativas a convivéncia sob
forma de comunidade de Estado pode designar-se Constituicdo, que se
apresenta como projeto e plano, hierarquicamente superior, de confor-
macao do Estado e da convivéncia dos Homens numa comunidade po-
litica. A Constituicdo surge, assim, como ordem normativa fundamental
e como orientagdo num determinado sentido, sendo que ¢ na sua exe-
cugdo continua que a comunidade politica se forma e se mantém. Na
historia constitucional salientou-se, como uma das principais fungdes da
Constituicao, a garantia da liberdade, através da delimitacdo do poder,
distribuindo as tarefas do Estado por diversos o6rgdos e regulando as
liberdades fundamentais do individuo.

De um modo geral, é, ainda nos dias de hoje, no e através do Estado
que devem ser realizados os fins dos individuos, em particular a satisfa-
cdo das necessidades de desenvolvimento pessoal e de autodeterminagao,
bem-estar, justica e seguran¢a®. Surge, pois, a questdo de como defi-
nir mais pormenorizadamente os diversos fins e estabelecer uma justa
proporgao entre eles ou, dito de outra forma, trata-se de saber como se
delimitam reciproca e adequadamente varios fins reconhecidos como
legitimos, mas contraditdrios entre si. O Estado de direito democratico
e a Constitui¢do surgem como expressoes das concecdes especificas de
justica, seguranca, liberdade e bem-estar, proprias de uma determinada
comunidade juridica e numa determinada situagdo historica, e procuram
estabelecer uma relacdo equilibrada entre os diversos fins no momento

%2 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3. Ed., 1997, p. 63.
% Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 175.
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da sua concretizacao e, sobretudo, de encontrar as preferéncias justas e
um compromisso 6timo entre eles®.

Por isso, num Estado de direito democratico, a seguranga nao ¢ um
valor absoluto, mas inscreve-se ¢ harmoniza-se num quadro mais amplo
de valores os da ordem constitucional. A seguranga ndo ¢ um compar-
timento isolado dentro da Constitui¢do, antes faz parte integrante do
conjunto da ordem constitucional, estando ligada aos restantes dominios
constitucionais. Assim, a seguranca estd enleada, designadamente, na
liberdade, na justi¢a, na legalidade, na proporcionalidade e no respeito
da dignidade da pessoa humana®, que nao pode alcangar-se se violado
o direito a vida, a integridade pessoal, a liberdade, a seguranca. E esta
ordem mais vasta que proporciona, em primeira linha, as condigdes
minimas que garantem a convivéncia pacifica e a paz publica.

Quando a ordem constitucional alcangca um determinado minimo,
fala-se em seguranga coletiva e em paz. Trata-se, porém, de uma paz
relativa e ndo absoluta, pois ndo se exclui o uso da forga®. A ordem
constitucional é uma ordem de coercdo e, nesta medida, uma ordem de
seguranca ¢ de paz. A seguranca publica, ou as diferentes modalidades
de seguranga (defesa nacional, seguranga interna, politica comum de
seguranga e defesa, espaco de liberdade, justica e seguranca, paz e se-
guranga internacional e seguranga nacional), no contexto de uma ordem
mais vasta, a da ordem constitucional ou a da comunidade de ordens
constitucionais, deve ter como fundamento a prossecugdo do respeito da
dignidade da pessoa humana, fazendo da pessoa fundamento e fim da
sociedade, do Estado’” e da comunidade de Estados. A seguranga publica
e as diferentes modalidades de seguranca, no contexto da ordem consti-
tucional, reportam-se sempre a ideia de prote¢do e desenvolvimento das
pessoas, com a promog¢ao de uma ordem e de uma seguranga que sejam

% Jodo Baptista Machado (1927-1991) salienta que o mundo juridico é consti-
tuido por valores de justica, de seguranga, de bem comum, de liberdade, entre outros,
havendo entre eles relagdes de grande proximidade. E, contudo, uma relagio tensa e
dialética, pois nem sempre ¢ pacifica. Sobre este autor, ver Ana Paula Loureiro de Sousa,
O Pensamento Filosdfico..., 2005, p. 217.

> Manuel Monteiro Guedes Valente, “Da Seguranca Publica: Contributo Para
Uma Tipologia”, in Estudos de Direito e Seguran¢a, Coimbra, Almedina, 2007, p. 305
e seguintes.

% Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, 7.* Ed., Coimbra, Almedina, 2008, p. 43.

7 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional — Tomo IV — Direitos Fun-
damentais, 3.* Ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 180.
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capazes e eficientes, na protecao do ser humano e do funcionamento do
corpo social, contra quaisquer ameacgas ou agressdes de outrem ou dos
proprios poderes publicos®.

7. A Seguranca Excecional em Estado de Necessidade

Apesar de esta ser uma questdo antiga, cujas origens podem ser
encontradas no Império Romano, através do instituto justitium®, os
mecanismos juridico-politicos que tornam possivel a governacdo dos
Estados e das respetivas comunidades, em situagdes de crise ou de emer-
géncia, ¢ uma realidade que se vai fortalecendo ao longo da histdria. Se,
num primeiro momento, e ja durante o Estado moderno, tanto do ponto
de vista politico como juridico, parece que, em estado de excecdo, ¢ a
autoridade do 6rgdo que detém o poder que prevalece sobre o Direito,
depois de 1945, a previsdo e a regulagdo dos estados de excecdo nas
Constitui¢des ¢ o mais comum'®.

A problematica do estado ou direito de necessidade estadual'”
reconduz-se a previsdo e delimitacdo normativo-constitucional de insti-
tuicdes e medidas necessarias para a defesa da ordem constitucional em
caso de situagdes de anormalidade que, ndo podendo ser eliminadas pelos
meios normais previstos na Constitui¢ao, exigem o recurso a meios exce-
cionais. Trata-se de submeter as situagdes de crise e de emergéncia (guer-

% Neste sentido ver, entre outros, Raymond Polin, “L’Ordre Public”, in L’Ordre
Public, Sous la Direction de Raymond Polin, Paris, PUF, 1995, p. 7 e seguintes, e
Etienne Picard, “Introduction Générale: la Fonction de L’Ordre Public Dans L’Ordre
Juridique ”, in L’Ordre Public: Ordre Public ou Ordres Publics? Ordre Public et Droits
Fondamentaux, Droit et Justice, Collection Dirigée par Pierre Lambert, Bruxelles,
Bruylant, 2001, p. 17 e seguintes.

% Justitium é um conceito do Direito Romano. Era comum declarar-se justitium
apos a morte de um governante, durante o atribulado periodo de interregno, mas também
em caso de invasdo ou de ameaca de invasdo. Justitium dizia respeito ao periodo em
que o poder concentrava em si uma autoridade suscetivel de causar privagdes ou perigo,
para além do habitual.

100 Sobre esta tematica, ver Jodo Afonso Gil, O Estado de Exce¢do na Teoria
Politica Internacional, Covilhda, Bond-Biblioteca On-Line da Universidade da Beira
Interior, 2010.

11 Qutras expressdes sdo usadas para aludir ao mesmo problema: “defesa da
Constitui¢ao”, “defesa da Republica”, “suspensao de garantias individuais”, “defesa de
seguranga ¢ ordem publicas”.
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ra, tumultos e calamidades) a propria Constitui¢ao, constitucionalizando
0 recurso a meios excecionais, necessarios, adequados e proporcionais,
para se obter o restabelecimento da normalidade constitucional'®.

Sao situagdes de desordem social e de emergéncia que exigem o
recurso ao exercicio de poderes publicos extraordinarios, porque estard
em causa a garantia da ordem politico-constitucional ou a alma do Estado
e ¢ preciso salva-las'®. O estado de necessidade aparece ligado ao todo
social ou, pelo menos, a parte dele e obriga a ponderar o principio que
¢ a esséncia da vida social e politica o da dialética entre autoridade e
liberdade'™. Neste contexto, compreende-se o principio da existéncia de
dois poderes no quadro do mesmo Estado de direito: um para agir em
situacdes de normalidade, outro para situagdes de crise e de necessidade.

A constitucionalizacdo de situagdes de necessidade implica a consa-
gracdo de um direito de necessidade constitucional e ndo de um simples
estado de necessidade desculpante, pelo que, desde logo, se reconhece o
direito e o dever de os poderes publicos recorrerem a meios excecionais,
necessarios, adequados e proporcionais para afastarem perigos graves ou
crises que ameacem a ordem constitucional democratica.

Nas palavras de J. J. Gomes Canotilho, “a constitucionalizagdo do
direito de necessidade estadual considera-se a solucdo mais conforme
com a ideia constitucional”'®. E preferivel ser a Constituigdo a consagrar

12 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5. Reimpressdo,
2003, p. 1085.

13O estado de necessidade ¢ um instituto juridico ndo exclusivo do Direito
Constitucional e reveste contornos particulares nos diferentes ramos do Direito. Podemos
encontra-lo no Direito Civil, no Direito Penal ou no Direito Administrativo. Em todos os
casos se alude a uma necessidade extraordinaria que ndo pode ser satisfeita por meios
normais. Contudo, existe uma consideravel diferenga entre o estado de necessidade em
Direito Civil e em Direito Penal, por exemplo, e o estado de necessidade no Direito
Publico e, em particular, no Direito Constitucional. Naqueles, a verificagdo do estado
de necessidade implica uma ponderagdo individualizada de um comportamento humano
perante uma concreta situagdo, que obtém justificagdo na qualidade do bem que se
pretende defender perante o que se sacrifica. Nestes, os comportamentos dos poderes
publicos contrarios a lei justificam-se porque, verificando-se uma generalizada situag@o
de desordem social, estd em perigo o Estado.

1% Diogo Freitas do Amaral e Maria da Gléria F. P. D. Garcia, “O Estado de Ne-
cessidade e a Urgéncia em Direito Administrativo”, in Revista da Ordem dos Advogados,
n.° 59, Lisboa, abril, 1999, p. 467.

15 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5. Reimpressdo,
2003, p. 1086.
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e a definir os pressupostos dos estados de excecdo ou da legalidade al-
ternativa, a ter de recorrer-se a principios de necessidade extra ou supra
Constituicdo, suscetiveis de manipulagdo a favor de uma qualquer “razao
de Estado” ou de “segurancga e ordem publicas”, invocadas por “chefes”
ou “governos”, sem qualquer arrimo constitucional. A ideia classica de
dictator anda precisamente associada a situagoes de necessidade.

O regime das situagdes de exceg¢do ndo significa a suspensdo da
Constitui¢ao, mas sim um regime extraordinario nela incorporado, valido
para situagdes de anormalidade constitucional'®. Implica o estabeleci-
mento da regulamentacdo juridico-constitucional das situagdes de neces-
sidade, dispondo-se no texto sobre a competéncia, pressupostos, formas,
limites e efeitos dos regimes de anormalidade. No ambito da CRP, as
situacdes de estado de necessidade estdo tipificadas no art.° 19, n.° 2: a
agressao efetiva ou eminente por forcas estrangeiras, a grave ameaga ou
perturbagdo da ordem constitucional democratica e a calamidade publica.
S6 estas situacdes podem dar origem aos estados de anormalidade cons-
titucional previstos o estado de sitio e o estado de emergéncia ambos
reconduziveis ao que se vem chamando estado de necessidade externo
ou estado de necessidade interno'”’.

1% As premissas juridico-constitucionais dos regimes de exce¢do sdo: a defesa
do Estado e da seguranga publica s6 ¢ compativel com o Estado constitucional se e na
medida em que ela esteja prevista na Constituicao; a suspensdo da Constituicdo ¢ uma
contradi¢do nos proprios termos, porque ela significa um regime sem Constituicdo; a
defesa do Estado ndo exige a suspensdo da Constitui¢do, mas sim de algumas garantias
individuais; a constitucionalizacdo do regime de exce¢do ndo pressupde uma normativi-
zagdo pormenorizada, podendo a Constituicdo remeter para a lei os casos, as formas e
as medidas a adotar em tais situagdes. As técnicas de constitucionalizagdo sdo multiplas:
a dos poderes implicitos ou cldusula geral dos poderes de guerra — esta técnica aponta
para uma leve referéncia constitucional as situagdes de necessidade através da simples
indicagdo dos 6rgdos de soberania competentes para a ado¢do das medidas necessarias;
a da adog¢do de uma cléusula de plenos poderes — assenta na auto-habilitacdo do Chefe
do Estado ou na concentracdo de poderes no 6rgdo executivo, conducentes ao exercicio
de competéncias acrescidas para a resolugdo de situa¢des de crise; a fixagdo de prer-
rogativas a favor do executivo com posterior legalizagdo pelo Parlamento. Sobre esta
matéria, ver J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressao,
2003, p. 1089 a 1093.

170 estado de necessidade externo compreende o estado de guerra e o estado
de emergéncia militar e, em qualquer dos casos, podera declarar-se o estado de sitio
ou o estado de emergéncia. O estado de necessidade interno compreende as hipdteses
de grave ameaga ou perturbacdo da ordem constitucional democratica e de calamidade
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O ordenamento juridico ordinario contém, hoje, varias leis que
disciplinam as situagdes constitucionais de excecdo. A Lei n.° 44/86,
de 30 de setembro, regula o estado de sitio e o estado de emergéncia,
alterada pela Lei organica n.° 1/2011, de 30 de novembro, e pela Lei
Organica n.° 1/2012, de 11 de maio; a Lei Organica n.° 1-B/2009, de 7 de
julho, ocupa-se, no art.® 40 e seguintes, do estado de guerra; e a Lei n.°
27/2006, de 3 de julho, disciplina as atuagdes das autoridades publicas
em situacdes de calamidade publica. Mesmo assim, ha a preocupacao de
nao proceder a codificacao constitucional e legal integrais do estado de
excegdo'®, até porque, pela natureza das coisas, as situagdes de excegdo
nao se deixam normativizar completamente, sendo impossivel precisar
quais devem ser as medidas a adotar e qual a sua duracdo e intensidade
para permitir o regresso a normalidade constitucional.

Por fim, cabe nesta matéria, fazer referéncia ao principio da tipi-
cidade dos pressupostos do estado de necessidade (art.® 19.°, n.° 1 e n.°
2); ao principio da intangibilidade de certos direitos, por exemplo vida
e integridade fisica, (art.® 19.°, n.° 6); ao principio da proporcionalidade
(art.® 19.°, n.° 4); ao principio do controlo da constitucionalidade da
declaracdo do estado de excecdo; e, finalmente, ao principio do controlo
jurisdicional das medidas tomadas nesse quadro de exce¢do. Na verdade,
como ja se viu, os estados de exce¢do ndo estdo fora da CRP, antes se
podem qualificar, num sentido amplo de Constituicdo e de Direito, como
“situacdes constitucionais”.

Entre nos, o estado de sitio, o mais severo, faz realgar, em primeiro
lugar, uma peculiar relacdo entre as ordens constitucionais de liberdade,
justica, seguranca e bem-estar: a ordem constitucional da seguranca, face
as restantes, agiganta-se e alarga-se, reduzindo as outras, se necessario,
a um minimo, mas ainda assim deixando intocaveis os seus nucleos
essenciais'”. Em segundo lugar, e no que concerne especificamente
a relacdo entre as varias modalidades de seguranca, dentro da ordem
constitucional da seguranca, subordina-se, por exemplo, a atividade de
policia a atividade de defesa e os poderes das autoridades de policia aos

publica, sendo que, também aqui pode optar-se pela declaragdo do estado de sitio ou de
emergéncia. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressao,
2003, p. 1100 a 1102.

1% Diogo Freitas do Amaral e Maria da Gloria F. B. D. Garcia, “O Estado de
Necessidade...”, in Revista da Ordem..., n.° 59, 1999, p. 471 e 472.

109 Confrontar art.° 2.° e art.° 6.° da Lei n.° 44/86, de 30 de setembro.
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das autoridades militares''’. A atividade, organizagdo e poder de Policia
torna-se, assim, auxiliar da atividade, organizacao e poder de defesa.
Em estado de emergéncia, de menor gravidade do que o de sitio,
de uma banda, o agigantamento e o alargamento da ordem constitucio-
nal da seguranca, face a da liberdade, justica e bem-estar, ¢ de menor
dimensao; de outra, refor¢cam-se, na medida do necessario, as atividades
e os poderes das autoridades civis, entre elas, as da Policia, e prevé-
-se 0 seu apoio por parte das Forcas Armadas, transformando-se a sua
atividade, organizacao e poder em auxiliar da atividade, organizagdo e

poder de Policia''!.

8. A Seguranca como Factos e Normas

O recorte do conceito de seguranca, no ambito do Estado de direito
democratico e da Constitui¢ao, ndo se apresenta linear e inequivoco,
porquanto pode significar multiplas e diferentes realidades, todas elas
conformadas pela lei e pelo Direito e, de certa forma, resumiveis aos
principios da segurancga juridica e da protecdo da confianca e da existén-
cia pessoal e social segura. Diz-se que o Homem necessita de confianca
para conduzir, planificar e conformar auténoma e responsavelmente a sua
vida. Em geral, considera-se que a seguranca juridica estd conexionada
com elementos objetivos da ordem juridica para garantir a estabilidade
juridica, seguranca de orientacdo e de realizagdo do Direito. A protecao
da confianga prende-se mais com as componentes subjetivas da seguran-
ca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em
relagdo aos efeitos juridicos dos atos dos poderes publicos'.

O Estado, como estrutura organizada de poder e acao, desempenha
a fungdo de garantir entre os homens uma convivéncia ordenada, har-
moniosa e segura, sobretudo a de manter a paz e a seguranca juridica.
Na linha de Reinhold Zippelius, s6 pode cumprir esta tarefa uma or-
dem de conduta eficaz e homogénea''®. Por isso, os titulares de cargos

10 Ver at.° 8.°, n.° 3, da Lei n.° 44/86, de 30 de setembro.

N Art° 9.°, n.° 1 e 2, da Lei n.° 44/86, de 30 de setembro.

112 7. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpresséo, 2003,
p- 257 e seguintes.

113 A eficacia especifica da ordem de conduta juridica baseia-se na probabilidade
segura de impor a observancia das suas normas mediante um procedimento coercivo,
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publicos sdo dotados de poder estatal, que consiste na faculdade de
regular vinculativamente a conduta da comunidade e de impor, com os
meios do poder, a conduta prescrita, recorrendo até, em casos extremos,
ao emprego da forga fisica. E certo que o cumprimento obediente do
Direito, em larga medida apoiado num consenso geral, faz com que no
quotidiano ndo se recorra a esta forga fisica.

O Estado moderno, emergente das teorias contratualistas, repre-
sentadas, principalmente, por Hobbes, Bodin, Lock e Rousseau', foi
o resultado da necessidade politica de por termo a violéncia de todos
contra todos. A ideia era a de que a paz social apenas poderia ser ga-
rantida, de forma duradoura, se os conflitos sociais fossem decididos por
uma instancia que se contrapusesse as partes interessadas, com o poder
de decisdo superior e de impor as suas decisdes inclusivamente contra
qualquer resisténcia.

Se a ideia de seguranca foi determinante na emergéncia do Es-
tado moderno de qualquer seguranca, pois qualquer uma representava
uma melhoria face ao estado de guerra de todos contra todos logo se
percebeu que a seguranca absoluta poderia, ela propria, ser geradora,
sob novas formas, da violéncia que se pretendia evitar. Dai que as
comunidades juridicas fagcam apelo, por um lado, ndo a seguranca, mas a
matriz ontolégica do cuidado-de-perigo para refundar o poder do Estado,
criando-lhe limites que a historia foi sedimentando'’’; e, por outro, ndo
a seguran¢a, mas a justica e paz (uma seguranca mais aperfeicoada),
pois nao existe paz que ndo se sustente na justica. A paz sem justica &
tirdnica e a justiga sem paz ¢ efémera''®. A justica sem forga ¢ impotente

juridicamente organizado. Como condi¢ao essencial para a homogeneidade na ordem de
conduta juridica, desenvolveu-se um poder de regulagdo central, o Estado, que dispde
do instrumento de direcdo normativa. Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997,
p. 68.

* Thomas Hobbes, Leviatd — ou Matéria, Forma e Poder de um Estado
Eclesiastico e Civil, Traduzido por Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva,
3.* Ed., Lisboa, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 2002; John Lock, Dois Tratados
do Governo Civil, Textos Filosdficos, Lisboa, Edi¢cdes 70, 2006; Jean-Jacques Rousseau,
O Contrato Social, Traducdo de Leonardo Manuel Pereira Brum, 5.* Ed., Mem Martins,
Publicagdes Europa-América, 2003.

115 José Francisco de Faria Costa, O Perigo em Direito Penal, Coimbra, Coimbra
Editora, 2000, p. 354.

' Antonio Pedro Barbas Homem, O Justo e o Injusto, Lisboa, Associagdo
Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 2001, p. 40.
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e contestada e a forga sem justiga ¢ despoética e acusada'’’. Sendo agora
o valor primario a paz e a justi¢ca, o que se pretende ¢ que se defendam
os homens de perigos e de danos contra estes bens juridicos. Segundo
Faria Costa, o cuidado de perigo e de dano, nas comunidades juridicas,
¢ uma categoria onto-antropologica do ser comunitario e constitui-se
como centro proposicional normativo''s,

A prevencdo e interrup¢ao de perigos sdo, também, matéria de
Policia. Diz-se que a Policia nasceu com a politica e com o Estado e
¢ marcada, ao contrario da guerra e da violéncia, pelas ideias de razao,
previsao, instrumentalidade, segredo, ordem, autoridade, guardia da paz,
alibi da violéncia legitima, suspeita, inspe¢do e identificagdo'”. Nao
obstante as abordagens da Policia poderem ser multiplas'®, num enfoque
a partir do uso da forca, ¢ considerada a institui¢do estatal incumbida
do controlo social formal, através do uso da forga fisica permitida. Por
conseguinte, muito proxima da conce¢do de Estado moderno, entendido
como comunidade humana que, dentro de um territorio, reivindica para
si, de maneira bem-sucedida, o monopolio do uso legitimo da forca.

A “realidade” da seguranca no Estado nao pode, de forma alguma,
ser suficientemente concebida como fato normativamente desvinculado
e tdo pouco pode ser construida como puro sistema de normas, isto
¢, livre de quaisquer factos sociologicos. Na verdade, a Sociologia
s0 pode compreender adequadamente a “realidade da seguranca” se
conjuntamente levar em conta o fato de o comportamento humano ser
orientado por um sentido e, em especial, de a agdo humana ser guiada
também por normas'*' que contém ideais de valor, objetivos, modelos,

17 Pascal, Pensamentos, Mem Martins, Publica¢cdes Europa-América, 1978, p. 129.

'8 José Francisco de Faria Costa, O Perigo em Direito..., 2000, p. 358.

' Para uma visdo alargada da relagdo entre politica, Estado e policia, Héléne
L’Heuillet, Alta Policia Baixa Politica: Uma Visdo Sobre a Policia e a Relagdo com o
Poder, Lisboa, Editorial Noticias, 2004.

120 Por exemplo, segundo uma perspetiva criminologica, a teoria das tarefas restan-
tes defende que a Policia se atribuem todos aqueles problemas que os demais sistemas
de controlo social ndo conseguem resolver. Numa abordagem historica, costuma ligar-se
o termo “Policia”, assim como “politica”, ao grego politeia, que significa polis (cidade)
ou a arte de a governar ou conjunto de leis e regras que concernem a administragdo da
cidade (ordem, moralidade, salubridade, abastecimentos) ou “guardides da lei” de que
fala Platdo em A4 Republica.

12l Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 11.



76 Teoria Geral da Seguranc¢a

guias de comportamento observado que motivam e coordenam a acao
dos Homens que formam uma comunidade de seguranca.

As maximas de acdo que constituem a estrutura de conduta de uma
comunidade ndo podem conceber-se suficientemente como meros factos
psiquicos individuais. E necessaria uma ordem normativa “objetiva” co-
mum, isto ¢, um “plano de orientagdo” normativo e intersubjetivo'?* para
coordenar a conduta dos Homens numa comunidade e, nesta medida, as
normas sdo ja elementos da realidade da seguranc¢a no Estado. As nor-
mas de direito garantido sdo, assim, caracteristicas de uma comunidade
estatal de segurancga, mas, a par delas, outras normas contribuem ainda
para criar a realidade de uma comunidade estatal de seguranca.

Na medida em que a ordem juridica da seguranga no Estado de
direito democratico ndo € concebivel como puro sistema de contetidos
normativos, poder-se-a observar uma componente factica daquela ordem
juridica. Um contetido normativo de sentido puro uma construgdo uto-
pica so ¢€ eficaz se for observado e adquirir uma funcdo constitutiva da
comunidade de seguranca. Por isso, uma estrutura de condutas norma-
tivamente condicionada sé se verifica numa comunidade de seguranca
viva, quando as normas servem realmente de diretiva de acdo e possuem
uma permanente possibilidade de serem cumpridas. Neste ambito, s
uma analise que compreenda a articulagdo da norma e a realizagcdo da
norma, no sentido de execucdo coerciva, se pode considerar ajustado,
sendo que esta componente ja faz parte do conceito de direito garantido.

9. A Seguranc¢a como um Complexo de Condutas Orientadas por
um Sentido

Na esteira de Reinhold Zippelius'®, o complexo de condutas das
comunidades em geral, do Estado ou outras, constitui-se pelo fato de
os individuos ajustarem e, assim, coordenarem a sua conduta, segundo
padrdes de conduta comunicaveis (transubjetivos). Nestes padrdes, e nao
em realidades psiquicas individuais, reside o elemento constitutivo da
unidade. Depois, como ja se viu, as comunidades ndo podem ser sim-
plesmente equiparadas as ordenagdes normativas puras que regulam a

122 Ibidem.
123 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3. Ed., 1997, p. 47.



A Seguranca no Estado de Direito Democratico 77

conduta social. Estas normas puras tém de ser efetivamente executadas,
aceites e aplicadas. Nasce assim a comunidade, neste caso de seguranga,
como complexo de condutas orientadas por normas e, assim, por um
sentido'**.

E através de uma interagdo de contetidos de sentido e na respetiva
atualizagdo e realizacdo que se formam ndo sé as relagdes comunitarias
estatais, mas também as culturais, de seguranga e outras. Considera-se,
a este proposito, que o individuo estd integrado num meio espiritual que
perante ele se manifesta nas representacdes dominantes, éticas e morais,
nos modelos politicos ideais, nas concec¢des juridicas fundamentais, nos
costumes, na lingua e nos conhecimentos da sua época e do seu meio.
Este nucleo de conteudos transmissiveis de representagdes caracteriza o
modo de pensar e de sentir dos individuos e guia as suas agdes.

Em ideias semelhantes assenta a proposta de compreender as comu-
nidades, e em particular a de seguranca, como um sistema de estruturas
de acdo, interativas em multiplos aspetos. As unidades fundamentais
destes sistemas sociais sdo os individuos em acdo, entre os quais se
desenvolvem padrdes de relagdes, por exemplo familiares, econdmicas

124 Na tentativa de compreensdo das comunidades fracassaram diversas teorias.
A teoria pura do Direito, de acordo com a concecdo de Kelsen, defendia que a comu-
nidade consiste na ordem normativa que regula a conduta de uma pluralidade de indi-
viduos. Ordem normativa e comunidade ndo sdo duas coisas distintas. Uma comunidade
de individuos, ou aquilo que ¢ comum aos individuos, consiste na ordem que regula a
sua conduta. No entanto, a existéncia poderosa de comunidades, estaduais ou outras,
ndo se pode reconduzir a uma conexdo de fundamenta¢do puramente normatologica,
com um qualquer conteudo de sentido, porquanto sé a eficacia factica das normas, isto
¢, o facto de a norma ser continuamente aplicada e ter uma permanente probabilidade
de execucdo, confere a uma ordem normativa a sua fun¢do constitutiva de uma comu-
nidade. As teorias organicistas pretendiam descobrir realidades supra-individuais nas
associagdes de individuos; ora considerando os agrupamentos humanos como um todo
vivo, unitdrio, mais do que a soma das partes componentes, ¢ titulares de fins, tarefas
e valores proprios; ora considerando a vida humana coletiva como uma vida de ordem
superior, na qual se incorpora a vida individual, havendo unidades superiores de vida
capazes de possuir e desenvolver uma vontade supra-individual; ora, ainda, considerando
a sociedade parecida a um organismo vivo, na medida em que revela certas semelhancas
de estrutura. Ao contrario das teorias organicistas, que pretendiam descobrir realidades
supra-individuais nas associagdes, a sociologia relacional adota uma posi¢do contraria,
procurando decompor as comunidades em individuos e em feixes de relagdes intersub-
jetivas. Nesta perspetiva, uma pluralidade de individuos transforma-se numa comunidade
através interagdes, pelo facto de os homens atuarem com, por e contra outros homens,
isto €, influenciarem outros e serem por eles influenciados.
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ou de seguranga, mais ou menos estaveis. No seu conjunto, estes pa-
droes de relacdo constituem a estrutura do sistema social. Mas, neste
contexto, também se pode verificar uma orientagdo normativa e, por
consequéncia, também a condicionalidade cultural da a¢do humana, na
medida em que o individuo assume, no decorrer de um processo de
socializacdo, os padrdes de conduta do seu grupo, que se lhe apresen-
tam como expectavelmente corretos na comunidade. Ou seja, de uma
pluralidade de alternativas de acdo, os individuos selecionam aquelas
condutas compativeis com as necessidades e tolerdncia do modelo de
estrutura social existente.

As orientagdes de sentido em matéria de seguranga parecem
constituir-se como uma condi¢do de vida. Com efeito, a conduta social
e o comportamento humano nao sdo regulados suficientemente e segu-
ramente através dos instintos. Por isso, devem criar-se artificialmente
modelos de conduta, segundo os quais os individuos possam harmonizar
as suas agdes de modo socialmente toleravel, previsivel e seguro'®. So as
ordena¢des normativas de conduta fornecem uma certeza de orientacao
indispensavel para uma convivéncia proveitosa. Sem elas ndo ha estabi-
lidade social e a sua falta inquieta também psiquicamente os individuos.

Nas palavras de Reinhold Zippelius, a necessidade fundamental de
uma regulacdo normativa, e especialmente juridica, da conduta social,
junta-se a necessidade de o individuo se orientar, mentalmente, num
mundo complexo'?®. Necessitamos de compreender e de tornar mental-
mente dominavel a diversidade do nosso mundo, reconduzindo-a a con-
cecdes inteligiveis. Assim, procuramos causalidades, normas especificas
de conduta e também concecdes globais, que, por exemplo, podemos
encontrar nas mundividéncias dominantes. Nas cosmovisdes dominan-
tes, tém o seu lugar, igualmente, a ordem estatal e outras instituigdes
dominantes juridicas e sociais entre elas, a da seguranca.

O que parece hoje problematico, na seguranca, como em todos
os dominios do que ¢ humano, ¢ uma certa dissolucdo e mudanca de
orientagdes de sentido ¢ de conduta culturalmente condicionada. Uma

125 Na verdade, a moderna Sociologia antropologica vem assegurando que apenas
as instituicdes desenvolvidas no decorrer da evolucdo cultural, isto €, as ordenagdes de
conduta aplicaveis aos variados ambitos da vida, complementam as disposi¢des de con-
duta herdadas, no sentido de formar os modelos de conduta de sociedades complexas.

126 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 49.
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das razdes para a inseguranca reside, precisamente, na perda da unida-
de de visdo do mundo e na perda das “coisas evidentes”, nunca postas
em causa, de ambito cultural e social'”. A dtvida, por um lado, ¢ a
autocerteza ideoldgica, que por vezes surge para ocupar o vazio de
orientacdo, por outro, exigem uma certa cedéncia para darem lugar a
disponibilidade de uma andlise critica. Com efeito, todas as ideias com
as quais se pretende compreender o mundo sdo suscetiveis de critica e
apenas podem aspirar a uma validade provisoria. Sob este ponto de vista,
as cosmovisoes, € em particular as da seguranca, revelam-se, entdo, ao
mesmo tempo, como indispensaveis e ultrapassaveis.

10. Sintese Conclusiva

Neste momento, importa reunir e hierarquizar as linhas de forca,
que constituem seguras orientacdes de sentido e que identificam os tra-
cos fundamentais da seguranga na CRP. Desde logo, a questdo é hoje,
simultaneamente, um fendmeno de politica de forca e de politica juridica,
sintetizado, quanto as suas regras, principios e valores fundamentais, na
CRP. Depois, realizar, simultaneamente varias ordens mais gerais segu-
ranga, justica e bem-estar € o proposito do Estado de direito democratico.
A CRP tem uma identidade ontoldgica e axiologica e assenta em certos
pressupostos politicos e filosoficos que determinam e conformam a forma
de pensar e realizar a seguranga.

O relevo da seguranga na CRP ¢ manifesto e destacam-se trés
formas de a conceber. Em primeiro lugar, diremos que se prossegue
ndo a seguranca, mas a paz. Quando a ordem constitucional atinge um
determinado minimo, fala-se em ordem e paz. Esta ordem mais geral faz

127 Por exemplo, no plano da sociedade e dos individuos, essas alteragdes podem
ser constatadas em Norbert Elias, 4 Sociedade dos Individuos: a Questdo Cardeal da
Sociologia, 2.* Ed., Lisboa, Dom Quixote, 2004. No plano da transformagdo do papel
do Estado, ver Adriano Moreira, 4 Circunstdncia do Estado Exiguo, Loures, Diario
de Bordo, 2009. No que concerne a complexificacdo da sociedade, destaca-se Daniel
Innerarity, 4 Sociedade Invisivel: Como Observar e Interpretar as Transformagoes do
Mundo Actual, Lisboa, Teorema, 2009. No dominio do Direito, Penal e Policial, tornam-
-se compreensiveis as problematicas atuais através da leitura de José Joaquim Gomes
Canotilho, “Terrorismo e Direitos Fundamentais ”, in Criminalidade Organizada e Cri-
minalidade de Massa: Interferéncias e Ingeréncias Mutuas, Coimbra, Almedina, 2009.
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enlear a seguranca na liberdade, na justi¢a, na legalidade, no bem-estar,
na dignidade da pessoa humana e na proporcionalidade. Trata-se aqui
de dominios constitucionais autébnomos, mas harmonizaveis, quando em
conflito, e convergentes.

Em segundo lugar, importa referir que esta paz ¢ relativa e nao ab-
soluta, pois ndo se exclui o uso da forca. A ordem juridico-constitucional
¢ uma ordem de coer¢do e, nessa medida, de seguranca e paz. Neste
dominio funcional, organico e formal do uso da forca, a seguranca
nacional ¢ o resultado dos contributos parcelares da seguranca interna
atribuida a Policia, embora a podendo transcender, e nela nao podendo
intervir as For¢cas Armadas, a ndo ser nos casos de estado de sitio ou
de emergéncia; da defesa nacional direcionada, em exclusivo, contra
ameagas e agressoes externas, nao se esgotando na defesa militar e por
meios militares, podendo falar-se em defesa civil; da cooperagdo que
numa e noutra matéria se faz com a UE (espaco de liberdade, seguranca
e justica e politica de seguranga e defesa); do potencial politico, eco-
némico, social e cultural, nacionais; e, finalmente, da paz e seguranga
internacional. Também aqui se trata de dominios auténomos, mas con-
vergentes e coordendveis.

Em terceiro lugar, e nas situagdes de excecao previstas de sitio ou de
emergéncia, internos ou externos em que sao necessarios poderes e forca
excecionais para afrontar problemas de exce¢ao, trata-se de seguranga com
menos liberdade, menos justica e menos bem-estar. Mas, mesmo assim,
este agigantamento da seguranca ndo pode significar que se reduza a zero
ou comprima para além do necessario os restantes dominios.

No estado de sitio ha, por um lado, um agigantamento da seguranca
face aos restantes dominios e, por outro, um agigantamento da defesa
nacional face a policia, subordinando-se esta atividade aquela. No estado
de emergéncia, porque de menor gravidade do que o de sitio, por um
lado, verifica-se que o agigantamento da seguranca € proporcionalmente
menor e, por outro, pode observar-se uma preponderancia das autorida-
des civis, onde se inclui a policia, face as militares, porquanto a atividade
destas se torna auxiliar da daquelas.

Este ¢, no nosso entendimento, o recorte que a CRP faz, nos seus
tragos mais proeminentes, da seguranca'’. Esta marca genética condi-

128 Em sentido diferente, Nelson Lourengo et al., Seguran¢a Horizonte 2025: um
Conceito Estratégico de Seguranga Interna, Lisboa, Fernando Mao de Ferro Editor,
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ciona e vincula o legislador ordindrio, o intérprete e todos os poderes
publicos, sendo que numa comunidade politica viva, e em especial
numa comunidade de seguranca, que todos os dias se realiza, de forma
ordenada, previsivel e segura, a realidade da seguranca s6 pode ser
compreendida como fato norma e valor. Trata-se de uma orientacdo, de
um ideal, de um sentido e de criar artificialmente modelos de conduta
segundo os quais os individuos possam harmonizar as suas acdes de
modo socialmente toleravel, previsivel e seguro.

2015, p. 13 a 21. A raz@o dessa diferenga ¢ uma: aqui a tematica ¢ tratada sob a pers-
petiva da politica de forca; nos enfrentamos a questdo sob uma dupla perspetiva, a da
politica de forca e a da politica juridica.






CAPITULO II

O VINCULO INTERNACIONAL
DA SEGURANCA DO ESTADO
DE DIREITO DEMOCRATICO

“... O conceito do politico, marcado pelos Estados nacionais, esta
permanentemente a mudar. Na Unido Europeia, por exemplo, os
Estados-membro continuam a deter o monopolio da violéncia,
enquanto implementam, mais ou menos sem discussdo, leis apro-
vadas a nivel supra-nacional”'?.

1. Consideracées Iniciais

A emergéncia de novos paradigmas juridico-politicos funda-se em
importantes metamorfoses da sociedade. A mobilidade de pessoas, mer-
cadorias, empresas, capitais ¢ informacdo conduzem a um ‘“novo mun-
do” que retira ao Estado o papel de ator quase exclusivo da seguranca,
através do Direito e do aparelho da forca.

Uma retrospetiva rapida da relagdo entre Direito e poder'*, e ten-
do em conta a for¢a civilizadora do Direito democratico, distingue trés
momentos. Primeiro, o dominio politico constituiu-se, desde os inicios
do poder estatal, na forma de Direito, sendo que este, durante milhares
de anos, serviu um poder exercido de forma autoritaria. Esta substancia
ainda se manifestava no inicio da Idade Moderna, na luta dos Estados
soberanos contra inimigos externos e internos. Segundo, este estado das
coisas sO se altera com as revolucdes constitucionais do século XVIII,

12 Jiirgen Habermas, Um Ensaio Sobre..., 2012, p. 147.
130 Para uma visdo mais detalhada desta rela¢do, ver Norberto Bobbio, Direito e
Poder, Sdo Paulo, Editora UNESP, 2007.
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antes de mais, no interior do Estado. O Estado constitucional transfor-
ma os cidaddos e ja ndo conhece “inimigos” internos, mas mesmo no
combate aos terroristas apenas criminosos. A relagdo do Estado soberano
com o exterior ¢ a Unica que continua, até¢ a altura, a ser “poupada”
aos entraves normativos do Direito democratico. Terceiro, s6 depois da
Segunda Grande Guerra ¢ que se deu inicio nas relacdes internacionais
tanto com a fundagdo da Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU), como
com o inicio do processo de unificagdo europeia a uma juridicizagdo que
vai além das tentativas hesitantes de delimitacdo da soberania estatal
através do Direito Internacional'®'.

Esta tendéncia acelera-se apds o fim da Guerra-Fria e pode ser
descrita de dois pontos de vista: em termos imediatos, a domesticagao da
violéncia entre Estados visa a pacificacdo dos Estados; em termos media-
tos, ou indiretamente, através do refreamento da concorréncia anarquica
do poder dos Estados e através da promoc¢ao da cooperagdo entre Estados
(pacificagdo), também se permite a constru¢cdo de novas capacidades de
acdo supranacionais. SO estas novas capacidades de comando juridico-
-politico transnacionais permitem dominar, além da for¢a dos Estados,
as forgas de natureza social, sem liga¢des a nivel transnacional, isto &,
as pressdes sistémicas que sdo exercidas de modo livre, ultrapassando
as fronteiras nacionais, atualmente muito relacionadas com as novas
ameagas a seguranca nacional e internacional.

E neste contexto problematico de evolugdo juridico-politica da
questdo da seguranga, nem sempre linear e ausente de duvidas e hesi-
tacdes, que nos propomos avaliar sobre o estado atual da relagdo (dis-
funcdo ou harmonia, continuidade ou descontinuidade) entre o regime
juridico fundamental da seguranca, interno e externo, em especial no que
concerne a UE. Por isso, € nosso objetivo fundamental, neste capitulo,
recortar os tragos mais salientes, explicitando o seu verdadeiro sentido e
valor, caracterizadores do vinculo internacional da seguranca do Estado
de direito democratico portugués, em especial em relacao a UE.

Quanto ao percurso da exposicdo, a nossa investigacao conta com
seis momentos, desenvolvidos pelos topicos que parecem mais relevantes
para o tratamento da matéria que nos ocupa. No primeiro e segundo
momentos, tratamos de relacionar o poder do Estado com o Direito
Internacional, em especial com o da UE. Num terceiro e quarto, analisa-

Bl Jiirgen Habermas, Um Ensaio..., 2012, p. 67 a 69.
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mos o vinculo do Estado ao Direito Internacional e a insercao e posi¢ao
deste no Direito portugués. Por fim, com o quinto e o sexto momentos,
recortamos os fins, o dambito e os limites do ELSJ e da Politica Comum
de Seguranca e Defesa (PCSD), nos dois casos no ambito da UE.

2. O Poder do Estado e o Direito Internacional

Do ponto de vista interno do Estado, sdo elementos distintivos da
soberania a supremacia de competéncias e a unidade do poder estatal.
Este fato ¢ significativo para as relagdes interestatais, pois a comunidade
politica soberana pode tornar-se, também, titular de direitos e destinataria
de deveres de Direito Internacional. Neste sentido, na época do Direito
Internacional classico, foi predominantemente difundida a opinido de a
capacidade de Direito Internacional estar associada a soberania no seu
aspeto interno. Nesta perspetiva, os sujeitos de Direito Internacional sdao
os Estados'*.

Esta ideia de soberania esta, hoje, relativamente, em crise, por forga
das interdependéncias estatais, e muito relativizada. Desde logo, podem
agora ser sujeitos de Direito Internacional as organizagdes internacionais.
Depois, a ideia de que no territorio nacional de um Estado ndo podem
ser exercidas competéncias juridicas autonomas de um outro Estado e
a ideia subjacente ao principio da ndo ingeréncia nos assuntos internos
de outro Estado estdo, hoje, sujeitas a diversas restricdes'**. Por fim,
nao custa imaginar que, com a progressiva organizacdo da comunidade

132 Como ensina Jorge Bacelar Gouveia, quando se ocupa da defini¢do de Direito
Internacional, a partir de trés critérios, o dos sujeitos intervenientes, o das matérias
reguladas e o das fontes normativas, num primeiro momento, o Direito Internacional
foi definido como o ramo juridico que disciplinava as relagdes entre os Estados. Jorge
Bacelar Gouveia, Manual de Direito Internacional Publico: Uma Perspetiva de Lingua
Portuguesa, 4.* Ed., Coimbra, Almedina, 2013, p. 30.

13 Qutros exemplos poderiam ser indicados para a crise da soberania estatal ex-
terna. Por exemplo, uma outra face do caracter absoluto da soberania ¢ a plena e igual
capacidade juridica e de agdo de todos os Estados soberanos para criar vinculagdes de
Direito Internacional. A esta capacidade corresponde o caracter juridico-coordenador
do Direito Internacional. Mas, como se sabe, trata-se de uma igualdade de direitos
puramente formal, se atras dela ndo se encontrar um potencial de poder politico apro-
ximadamente igual.
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das nacgdes, as vinculacdes de Direito Internacional obtenham crescente
eficacia para se imporem contra o Direito nacional contrario.

Isto significa que as normas internas contrarias ao Direito Interna-
cional perdem, entdo, a possibilidade segura da sua aplicacdao regulada.
Assim se chega a uma fase transitoria, que, deixando para tras o dualis-
mo entre Direito nacional e Direito Internacional, conduz a uma ordem
juridica supraestatal, eficaz e homogénea'**.

Sobre a relacdo entre o Direito nacional e o Direito Internacional
ou sobre o poder do Estado e as vinculagdes de Direito Internacional
existem diferentes opinides. Pode defender-se a tese de que so existe,
rigorosamente, o Direito nacional. Desta teoria podem conceber-se duas
versdes: na versao radical, pode negar-se a existéncia de qualquer vin-
culagdo entre os Estados; uma versao menos radical ndo nega qualquer
vinculatividade, mas vé no vinculo de Direito Internacional exclusiva-
mente uma autovinculagcdo do Estado'*.

Estes modelos ndo correspondem, contudo, a interpretagdo geral-
mente aceite em relagdo aos tratados internacionais, pois que, quanto a
primeira versao, os tratados ndo tém o sentido de uma simples declaragao
de fato relativa a um comportamento previsivel, mas antes o sentido de
uma obrigacdo. A sua violacdo surge como um ato ilicito e ¢ considerada
como fundamento juridico de sangdes. Quanto a segunda versao, diz-se
que a vinculag@o de Direito Internacional ndo estd sujeita ao poder de
disposi¢ao do Estado, pelo menos em termos juridicos e numa via legal,
pois que ela assenta numa regra juridica ja existente, segundo a qual
todos os tratados, uma vez concluidos, devem ser cumpridos. Reside,
pois, no vinculo de Direito Internacional um elemento heteronomo que
transcende a esfera da propria ordem juridica e do poder de disposi¢ao
juridica do Estado.

De acordo com a teoria do primado do Direito Internacional, nao
sdo as normas emanadas pelo Estado que constituem o grau superior,
mas as normas de Direito Internacional. As normas de Direito Interna-
cional vigoram imediatamente na ordem interna. Por consequéncia, sao
nulas as leis nacionais contrarias ao Direito Internacional. O Estado
dispde, nesta medida, s6 de uma forma relativa da competéncia juridica
suprema. SO em relagdo aos poderes internos dispde do poder supremo,

13 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 86.
135 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 86.
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estando, porém, por sua vez, sujeito aos vinculos de Direito Internacio-
nal, dotados até de efeito direto a nivel interno. No entanto, excetuando
alguns principios do direito da guerra, ela ndo corresponde a realidade
juridica atual'®,

Assim, so resta, afinal, uma teoria dualista. Segundo ela, o Direito
Internacional cria vinculagdes apenas para os Estados e outros sujeitos
de Direito Internacional, mas isto nao exclui que essas vinculacdes de-
vam ser respeitadas a favor de individuos singulares, por exemplo, os
prisioneiros de guerra. Porém, neste caso, o Direito Internacional nao
vigora de imediato como Direito nacional. As normas constantes de
convengdes internacionais adquirem vigéncia juridica, no plano interno
do Estado, apenas através de um ato juridico especifico do 6rgao legis-
lativo ou constituinte do Estado'®’. Esta conceg@o corresponde a pratica
dos Estados atualmente dominante'.

Por fim, resta saber se a unidade do poder do Estado se dissolve
por forca dos processos de integragdo interestatal, de tal forma que,
em consequéncia disso, se deva procurar um novo modelo do poder do
Estado. E concebivel que os Estados-membros concedam determinados
poderes de soberania a uma organizagdo supranacional e que estes se
subtraiam a soberania de competéncias dos Estados particulares, sem que
sejam simultaneamente sujeitos a uma nova soberania de competéncias.

Uma tal evolug¢do pode iniciar-se pelo fato de organizagdes supra-
nacionais se encontrarem dotadas de direitos de soberania por exemplo,
a UE. Os Estados-membros cedem, neste caso, a organizagdo suprana-
cional o exercicio de certas faculdades de regulacdo (competéncias), no
ambito dos seus territorios, com efeito direto a nivel interno'*. Mesmo
assim, ndo se dissolve, sO por isso e necessariamente, a soberania de

136 Na verdade, um tratado de Direito Internacional ndo torna nula, na ordem
interna, uma lei de um Estado parte com ele incompativel. Segundo esta concegdo juri-
dica, ainda aceite e praticada na comunidade dos Estados, as normas estatais contrarias
aos tratados ndo sdo nulas, pois continuam vinculativas no plano interno. Portanto, o
primado do Direito Internacional carece, até hoje, pelo menos, de completa eficacia.

137 Sobre o debate em torno das questdes monistas, dualistas e pluralistas, Rui
Medeiros, A Constituigdo Portuguesa Num Contexto Global, Lisboa, Universidade Ca-
tolica Editora, 2015, p. 271 e seguintes.

3% Em linha com esta posigdo, Gustav Radbruch, Introdugdo a Ciéncia..., 1999,
p- 193 e seguintes, ¢ Gustav Radbruch, Filosofia do Direito..., 2004, p. 283 e seguintes.

13 Esta atribui¢do de forga obrigatéria no plano interno do Estado pode fazer-se
separadamente para cada tratado de Direito Internacional ou pode ocorrer, de um modo
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competéncias dos Estados-membros. Antes pelo contrario. Sob estas
condi¢des, os Estados podem conservar o poder de disposicao que lhes
permite recuperar de novo e integralmente o poder de regulagdo no seu
territorio.

A soberania e, consequentemente, a unidade do poder do Estado ndo
estardo perdidas enquanto o Estado, em caso extremo, puder recuperar
de novo o poder de dire¢do. No Direito interestatal, ¢ a possibilidade de
secessao que decide, em ultima instancia, sobre se os Estados-membros
ainda continuam a possuir a plenitude do seu poder estatal'®’. Nesta
possibilidade revela-se, em ultimo caso, se um Estado ainda consegue
decidir, ele proprio, com eficacia juridico-politica e que espago vital do
seu territorio e dos seus habitantes coloca sob a sua dire¢do'*'.

3. Do Direito Internacional ao Direito da Uniio Europeia

O Direito Internacional pode ser definido como “o sistema de
principios e normas, de natureza juridica, que disciplinam os membros
da sociedade internacional, ao agirem numa posi¢do juridico-publica, no
ambito das suas relagdes internacionais™'#. Este conceito multidimensio-
nal comporta quatro elementos: o formal, o conjunto dos principios e das
normas, com conteudo juridico, que, articulando-se sistematicamente,
formam um ordenamento normativo; o subjetivo, os membros da socie-

geral, na base do Direito Constitucional, prescrevendo-se que os tratados concluidos em
nome do Estado sdo vinculativos em termos legais.

140 Esta atribui¢do de competéncias pode constituir-se de diversos modos: pode
considerar-se a fundag¢do das comunidades supranacionais como um ato global de que
resulta uma organizacdo auténoma, dotada de capacidade de Direito Internacional, de
desenvolver um poder de regulagdo originario, embora limitado, e suscetivel de ser
alargado, e tendo, até, possivelmente, a primazia; pode pensar-se que os Estados mem-
bros conferem a organizacgdo por eles fundada algumas das suas competéncias estatais
para serem exercidas em substituicdo do Estado; e, finalmente, ¢ concebivel considerar
as disposi¢cdes emanadas das organiza¢des supranacionais como atos de Direito Interna-
cional, cuja forca obrigatoria, no Direito interno, derivaria de uma ordem de execugao
geral prévia.

141 Sobre esta questdo, Martin Kriele, Introdugdo a Teoria do Estado: os Funda-
mentos Historicos da Legitimidade do Estado Constitucional Democratico, Traducdo de
Urbano Carvelli, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 2009, p. 95 a 98.

142 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., 4* Ed., 2013, p. 34.
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dade internacional que mutuamente estabelecem relagdes e vinculagdes
de coordenacdo e subordinagao; o funcional, o estatuto juridico-publico
das pessoas juridicas envolvidas, que desenvolvem a sua atividade juri-
dico-internacional; e o material, as matérias abrangidas pela regulacao
em causa, emprestadas a orbita das relagdes internacionais em funcao
da sua internacionalidade.

O primeiro elemento alude aos principios e as normas de nature-
za juridica. Os principios sdo orientacdes gerais que indicam sentidos
valorativos e técnicos para a decisdo. As normas tém uma estrutura
dualista, composta pela previsdo (recorte de uma situagdo ou evento)
e pela estatui¢do, que se traduz na consequéncia juridica. No segundo
elemento, estd em causa a natureza do vinculo entre os membros da
comunidade ou da sociedade internacional. Este pode ser de coordena-
¢do (resultado da necessidade de relacionamento internacional, com o
propodsito de cada um defender os seus interesses, numa base egoista),
de reciprocidade (havendo neste caso vantagens reciprocas que derivam
do estabelecimento das posi¢des subjetivas individuais, numa base de
igualdade), ou de subordinacdo (através das quais alguns sujeitos aceitam
limitagdes na sua soberania, interna e internacional)'*.

O terceiro elemento, com uma fei¢do funcional, reflete a impor-
tancia dos sujeitos internacionais se posicionarem no dmbito do Direito
Publico, agindo de acordo com as vestes que lhe sdo proprias. Final-
mente, o quarto elemento, de cariz material, seleciona, nas relagdes
internacionais que se submetem ao Direito Internacional, as matérias que
sdo internacionalizdveis, apesar da dificuldade de se saber exatamente o
que isso ¢, pois ¢ dificil estabelecer uma linha clara entre as matérias
internacionais e as matérias internas, sobretudo quando se vive num
periodo de intensa globalizacdo.

143 Como ensina Jorge Bacelar Gouveia, esta trilogia nas relagdes juridicas in-
ternacionais tem o seu equivalente filoséfico em t€s diferentes correntes: a corrente
hobbesiana, pela qual os sujeitos internacionais vivem num estado de natureza, todos
sendo inimigos reciprocos; a corrente grociana, que propugna a possibilidade do esta-
belecimento de relagdes internacionais numa base de cooperacdo e reciprocidade, com
ganhos comuns e respeito por cada feixe de posigdes juridicas; e a corrente kantiana, em
que se acredita na construgdo de um Direito Internacional universalista e solidario, dele
decorrendo a subordinagdo dos interesses individuais. Jorge Bacelar Gouveia, Manual
de Direito..., 4" Ed., 2013, p. 37 e 38.



90 Teoria Geral da Seguranc¢a

Em matéria de caracteristicas do Direito Internacional sdo trés as
que sobressaem: parcela do Direito Publico, policéntrico nas suas fon-
tes e nos seus sujeitos e fragmentdrio nas matérias abrangidas pela sua
regulacdo. No que concerne as suas divisoes, depois de um primeiro
momento, em que durante muito tempo vigorou como principal divisao
a contraposicdo do Direito da Guerra (ius bellum) ao Direito da Paz
(ius pacis), € possivel, hoje, falar-se em varios e especificos capitulos
do Direito Internacional, como, por exemplo, o Direito Internacional dos
Direitos do Homem, o Direito Internacional Humanitario e o Direito
Internacional das Organizagdes Internacionais'#.

Por fim, cabe fazer referéncia, no ambito dos sectores afins do Di-
reito Internacional, ao Direito da Unido Europeia'®. Este direito, numa
fase em que ainda se designava por Direito Comunitario, comegou por
ser um capitulo juridico-internacional relacionado com o fenémeno
recente da diversificacdo dos sujeitos internacionais o aparecimento
das organizagdes internacionais supranacionais, que ja ndo seguem o
esquema classico das organizagdes internacionais intergovernamentais.
A medida que a integragdo europeia se fortaleceu e o Direito da Unido
Europeia se intensificou, a doutrina tem oscilado na sua qualificagdo,
ora como Direito Internacional moderno ora como um verdadeiro Di-
reito paraestatal. Seja como for, o Direito da Unido Europeia assume,
atualmente uma natureza hibrida, quer quanto ao Direito Internacional,
quer quanto ao Direito Estatal'4®.

14 Mas ha mais, o Direito Internacional dos Conflitos Armados, o Fiscal, o
Penal e Processual Penal, o Econémico e do Desenvolvimento, o da Cooperagdo, o das
Comunicagdes, o do Ambiente, o Diplomatico e Consular, o do Mar, o do Ar e o do
Espago. Sobre esta matéria, ver Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., 4.* Ed.,
2013, p. 45 a 54.

145 No dominio dos sectores afins do Direito Internacional, cabe distinguir entre
sectores juridico e ndo juridicos. No primeiro cabem o Direito Internacional Privado,
o Direito Comparado e o Direito da Unido Europeia. No segundo cabem a Moral
Internacional, a Comitas Gentium e a Politica Internacional.

146 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., 4* Ed., 2013, p. 59.
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4. O Estado de Direito Democratico Internacionalmente Vinculado

A teorizagdao do Estado de direito democratico centra-se em duas
ideias basicas: o Estado limitado pelo Direito e o poder politico estatal
legitimado pelo povo. Este direito ¢ o Direito interno do Estado e o poder
democratico é o poder do povo do territério do Estado. Hoje, os limites
juridicos impostos ao Estado advém, também, em medida crescente, de
principios e regras internacionais. Estes principios e estas regras estao,
em grande medida, recebidas e incorporadas no Direito interno, por forca
do art.®° 8.°, n.° 1 e 2, da CRP.

Nos dias que correm, nenhum Estado pode ficar fora da comuni-
dade internacional'¥’. Por isso, o Estado deve submeter-se as normas de
Direito Internacional, quer nas relagdes internacionais quer no proprio
atuar interno. Mais recentemente, vem-se acentuando mesmo a amizade
e a abertura ao Direito Internacional como uma das dimensoes caracte-
rizadoras do Estado de direito democratico'*.

Em termos mais concretos, esta crescente vinculagdo comeca logo
pela observancia e cumprimento do chamado jus cogens internacional'®.
Depois, também como nucleo basico do Direito Internacional vinculativo
das ordens juridicas internas, surgem os direitos do homem'*°, Por fim,
impde-se, ainda, salientar que o Direito Internacional recorta, hoje, pré-
-condigdes politicas indispensaveis a implementacdo de um Estado de

147" Pluralismo, abertura da Constitui¢do ao Direito Internacional, compromisso da
Constitui¢ao com o Direito da Unido Europeia e amizade ao Direito Internacional sdo os
termos que acomodam a conflitualidade entre Direito interno e externo. Rui Medeiros,
A Constitui¢do Portuguesa..., 2015, p. 291 e seguintes.

148 7. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressdo,
2003, p. 232.

14 Embora o nucleo duro deste Direito forte ndo esteja, ainda, recortado com toda
a clareza, existem principios claramente limitativos do Estado: o principio da paz, o da
independéncia nacional, o do respeito dos direitos do homem, o do direito dos povos
a autodeterminagdo, o da independéncia e da igualdade entre os povos, o da solucdo
pacifica dos conflitos, o da ndo ingeréncia nos assuntos internos de outros Estados. Estes
principios constam de declaragdes, resolugdes e tratados internacionais e nas constitui-
¢des mais recentes, como normas de conduta e como limites juridicos do agir estadual.

150 Nesta perspetiva, o Estado de direito democratico é aquele que respeita e
cumpre os direitos do homem consagrados nos pactos, declaragdes e convengdes interna-
cionais: Pacto Internacional dos Direitos Pessoais, Civis e Politicos; Pacto Internacional
dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais; Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem; Convengao Europeia dos Direitos do Homem.
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direito democratico, donde se destaca o principio da autodeterminagao
dos povos. A autodeterminacdo precede o Estado de direito e precede
o Estado democratico. Ela ¢ o verdadeiro momento fundacional de
qualquer comunidade constituida como Estado de direito democratico.

No plano mais restrito da UE, ou, como lhe chama Gomes Canoti-
lho, no ambito do Estado constitucional integrante de uma comunidade
juridica de Estados democraticos de direito'!, o Estado de direito demo-
cratico, como ponto de partida, constitui uma tecnologia juridico-politica
razoavel para estruturar uma ordem de segurancga e paz juridicas. Mas
os esquemas politicos e organizadores do Estado ndo chegaram ao fim
da historia. A maior prova desta afirmacdao encontramo-la nos atuais
fenomenos de integracdo interestatal ou de organizagdes politicas su-
praestatais, como ¢ o caso da UE.

O Estado constitucional democratico de direito portugués insere-se,
agora, numa comunidade juridica mais vasta. Esta inser¢ao tem impor-
tantes consequéncias ao nivel da constru¢ao juridico-constitucional do
Estado. Desde logo, a CRP consagra, no art.° 7.°, n.° 5, uma clausula
europeia, que ¢ uma referéncia aberta para elementos materiais (direitos
fundamentais, unido econdmica e monetaria, justi¢a, cidadania europeia)
de uma comunidade juridico-politica. Mas esta clausula eleva apenas a
Europa a tarefa e valor, cuja concretizacdo implica a conformagdo de
uma comunidade constitucional de Estados (eventualmente com uma
“constituicdo europeia”) na qual se insere o Estado constitucional.

Depois, a CRP consagra, ainda, uma cldusula de integragdo eu-
ropeia, no seu art.® 7.°, n.° 6, com um sentido juridico-politico mais
definido do que aquela. Aqui trata-se ja de convencionar o exercicio em
comum dos poderes necessarios a constru¢do europeia, o que implica
a deslocacdo de competéncias soberanas especificas do Estado cons-
titucional para a comunidade juridica europeia. Sublinha-se, contudo,
que ndo esta em causa a dissolucdo do Estado constitucional portugués,
mas tdo-s6 uma nova compreensao da soberania e da competéncia das

competéncias'>.

151 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5. Reimpressdo,
2003, p. 233.

132 De facto, a soberania ja ndo ¢ compreendida exatamente da mesma forma que
foi concebida, por exemplo, por Hobbes, nas vésperas do nascimento do Estado moderno.
Thomas Hobbes, Leviatd — ou Matéria..., 3.* Ed., 2002.
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O impacto dos sucessivos tratados europeus no Direito Constitucio-
nal interno € evidente, colocando novos limites ao Estado constitucional
portugués. O Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia vem recortando uma
série de principios juridicos e politicos substancialmente transformadores
da soberania portuguesa'>. Mas se o Estado constitucional soberano esta
afetado nas suas pretensdes de absoluto juridico e politico, a estaduali-
dade constitucional ¢, ainda, um limite, pois os Estados continuam a ter
o dominio sobre os tratados. Todavia, ndo podem restar duvidas de que,
hoje, o Estado constitucional portugués, e os outros também, converte-se,
progressivamente, numa ordem juridica fundamental parcial, inserida na
ordem juridica da UE.

5. A Insercao e a Posicao do Direito Internacional

Visto o art.” 8.° da CRP, pode dizer-se que esta consagra a gené-
rica adogdo do modelo de rececdo do Direito Internacional, porque as
normas e as fontes internacionais ndo se adulteram, na sua natureza,
quando ingressam na ordem juridica interna, e porque o Direito Inter-
nacional incorporado vale internamente como Direito Internacional'>.
Também se pode afirmar que a incorporacao do Direito Internacional
nao ¢ feita sempre do mesmo modo. Por um lado, podemos afirmar que
se experimenta um sistema especifico de rece¢do o da rece¢do automa-
tica quanto ao Direito Internacional Geral ou Comum (art.® 8.°, n.° 1),
porque vale no direito portugués sem qualquer outra formalidade. Este
Direito Internacional Geral ou Comum ¢ aquele que, atento um critério
de ambito subjetivo de aplicagdo das respetivas normas e principios, tem
uma eficacia universal ou para-universal, com largo campo de aplicagao,
independentemente da qualidade das fontes.

133O principio da primazia do Direito da Unido Europeia destrona o Direito na-
cional e ousa, mesmo, desafiar, mas com sérias reticéncias, a sua proeminéncia perante a
CRP. O principio da autonomia aponta para a diferenciacdo da ordem juridica da Unido
Europeia em relagdo as ordens juridicas dos Estados-membro. O principio da aplicabi-
lidade direta (eficacia imediata nas ordens juridicas dos Estados-membro, podendo ser
invocadas, pelos particulares, normas dos tratados, dos regulamentos e das diretivas)
pode abrir caminho para a “Constituicdo da Unido Europeia”. Sobre esta matéria, ver
J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressdo, 2003, p. 235.

1% Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., 4* Ed., 2013, p. 404.
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Por outro lado, a rece¢do do Direito Internacional ja ¢ diferente
nao automatica, mas antes condicionada na situagdo prevista no art.® 8.°,
n.° 2, da CRP'S5, que se aplica as convencdes internacionais. E assim
na medida em que o relevo interno das convengdes internacionais fica
dependente de certas condi¢des que sdo indispensaveis a sua eficacia
interna'*. Essas condigdes sdo a regular ratificacdo e aprovacao, inter-
nacional e interna; a publica¢do no jornal oficial, o Diario da Republica;
e a vinculacdo do Estado portugués as convengdes'’.

No que concerne ao Direito da Unido Europeia, referido no art.°
8.°, n.° 3, da CRP, adota-se, também, a rececdo automdtica, de forma
expressa e veemente. E o que sucede, inequivocamente, com os regula-
mentos comunitarios, mas ja ndo com as diretivas, porque expressamente
dependentes de ato interno de tramsposi¢do, havendo duvidas, dada a
imprecisdo do preceito constitucional, quanto as decisdes, embora este-
jamos, aqui, no plano das fontes normativas e nao no plano dos efeitos
individuais e concretos, onde as decisdes se situam.

Por fim, quanto a questdo da inser¢do, cumpre dizer que o Direito
portugués opera uma receg¢do plena e multifacetada do Direito Inter-
nacional. Plena, porque nenhuma fonte fica excluida, e multifacetada,
porque automatica ou condicionada. Na verdade, como ensina Jorge
Bacelar Gouveia's!, tanto, por exemplo, os costumes internacionais,
regionais e locais, (que ndo sdo abrangidos pelo Direito Internacional
Comum, previsto no art.” 8.°, n.° 1, da CRP), como os atos unilaterais
dos Estados que sejam normativos (que ndo se incluem no art.® 8.°), ou
os atos unilaterais das organizag¢des internacionais (ndo pertencentes ao
Direito da Unido Europeia), podem ser objeto de receg¢do automatica,
trilhando um caminho de integracdo analogica.

155 Idem, p. 407.

13 Pese embora este procedimento interno, a incorporagio desta parcela do Direito
Internacional ndo ¢ uma incorporagdo por transformagdo, ndo havendo atos legislativos,
mas tdo- sé politicos, ndo se adulterando a natureza juridico-internacional.

157 Como afirma Jorge Bacelar Gouveia, ¢ de presumir que a expressio convengdes
internacionais tem, aqui, um sentido amplo quanto as espécies, incluindo-se os tratados
solenes e os acordos simplificados, e quanto a natureza das normas, incluindo-se o
Direito Internacional Geral, Particular, Objetivo e Subjetivo. Jorge Bacelar Gouveia,
Manual de Direito..., 4.* Ed., 2013, p. 408.

18 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., 4. Ed., 2013, p. 413 e 414.
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Matéria mais dificil é determinar a posi¢do hierarquica do Direito
Internacional no direito portugués. Seguindo de perto Jorge Bacelar
Gouveia, e considerando-se que o direito portugués ¢ hierarquico, co-
nhecendo trés niveis, o constitucional, o legal e o regulamentar, importa,
quanto a esta matéria, relacionar o Direito Constitucional com o Direito
Internacional e o direito legal com o Direito Internacional'®. Quanto a
primeira relagdo, pese embora algumas duvidas'®, parece que todo o
Direito Internacional, seja ele qual for, se submete a CRP, dado o regime
de fiscalizacdo da constitucionalidade do Direito Internacional, ndo se
podendo este subtrair a forga da CRP'®!. No que toca a segunda relagdo,
parece entendimento maioritario que o Direito Internacional tem caracter
infraconstitucional e supralegal.

Neste dominio, merece referéncia, também, o Direito da Unido
Europeia, que, sendo uma parcela do Direito Internacional, ndo escapa,
por um lado, ao que antes se disse, mas, por outro, dado que vigora o
principio do primado do Direito da Unido Europeia, poderia implicar a
sua prevaléncia, mesmo sobre a CRP. Mas como ¢ a propria CRP que
autoriza a integracdo europeia e estabelece a sua relevancia interna, nao
se excluindo da fiscalizacdo da constitucionalidade, considera-se, maiori-
tariamente, que este ocupa uma posicdo infraconstitucional e supralegal.
O principio do primado do Direito da Unido Europeia vale apenas para
o direito legal.

159 Idem, p. 418.

10 Tendo sido o legislador constitucional muito prudente nesta matéria, a doutrina
agrupa-se em duas correntes: por um lado, os que defendem a superioridade do Direito
Constitucional sobre o Direito Internacional, argumentando-se com base na relevancia
que ndo pode deixar de ser atribuida ao texto constitucional, no que concerne ao regime
de fiscalizagdo da constitucionalidade de todos os atos do poder publico, incluindo o
das fontes juridico-internacionais; de outra banda, os que defendem a superioridade do
Direito Internacional Comum sobre o Direito Constitucional, argumentando-se que tal
se impde como condigdo de existéncia do proprio Direito Internacional e que a propria
CRP para ele remete subordinadamente em diversos preceitos.

181 Esta posicdo ndo impede, contudo, que, quanto a certos assuntos, possa existir
paridade ou superioridade do Direito Internacional, com o reconhecimento da CRP. E o
que sucede no dominio dos direitos fundamentais, no art.® 16.° da CRP.
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6. O Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica

Através do Tratado da Unido Europeia (TUE) e do Tratado Sobre
o Funcionamento da Unido Europeia (TSFUE), os Estados-membro, par-
tes contratantes, instituem entre si a UE, a qual atribuem competéncias
para atingirem os seus objetivos comuns. A Unido funda-se nos valores
do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da
igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos do homem,
numa sociedade caracterizada pelo pluralismo, pela ndo discriminagao,
pela tolerancia, pela justica e pela igualdade'®”.

A UE tem por objetivo promover a paz, os seus valores ¢ o bem-es-
tar dos seus povos. Visa proporcionar um ELSJ sem fronteiras internas,
em que seja assegurada a livre circulagdo de pessoas, e estabelecer um
mercado interno, assente no crescimento econdomico € numa economia
social de mercado competitiva, em conjugacdo com medidas compensa-
torias adequadas em matéria de controlos na fronteira externa, de asilo
e imigragdo, bem como de prevengdo e combate a criminalidade'®.

A delimitagdo das competéncias da Unido rege-se pelo principio da
atribuicdo e o seu exercicio rege-se pelos principios da subsidiariedade
e da proporcionalidade!®. Acresce que, para exercerem as competéncias
da Unido, as suas instituicdes adotam regulamentos, diretivas, decisoes,
recomendagdes ¢ pareceres!'®. Qualquer Estado-membro pode decidir

192 Confrontar art.® 2.° da versdo consolidada do TUE.

13 Ver art.® 3.°, n.° 1, 2 e 3, da versdo consolidada do TUE.

164 Como se retira do art.® 5.°, n.° 2, 3 ¢ 4, da versdo consolidada do TUE, em
virtude do principio da atribui¢do, a Unido atua unicamente dentro dos limites das
competéncias que os Estados-membros lhe tenham atribuido nos Tratados, para alcangar
os objetivos fixados, sendo que as competéncias ndo atribuidas a Unido pertencem aos
Estados-membro. Em virtude do principio da subsidiariedade, nos dominios que nao
sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas e na medida em que os
objetivos da agdo considerada ndo possam ser suficientemente alcangados pelos Estados-
-membro, podendo, contudo, devido as dimensdes ou aos efeitos da ac¢do considerada,
ser mais bem alcangados ao nivel da Unido. Em virtude do principio da proporciona-
lidade, o contetdo e a forma da acdo da Unido ndo devem exceder o necessario para
alcangar os objetivos dos Tratados.

195 Nos termos do art.® 288.° do TSFUE, o regulamento tem caracter geral, é obri-
gatdrio em todos os seus elementos e diretamente aplicavel em todos os Estados-membro.
A diretiva vincula o Estado-membro destinatario quanto ao resultado a alcancar, dei-
xando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios.
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retirar-se da Unido, em conformidade com as respetivas normas consti-
tucionais, observados os procedimentos previstos no art.® 50.° do TUE.

No que concerne, especificamente, ao ELSJ e a Politica Externa de
Seguranca e Defesa, deve, ainda, em matéria de principios, observar-se
que valem os principios da cooperacao e da coordenacdo interestatal,
muito caracteristicos do Direito Internacional'®. Por outro lado, nesta
matéria, ndo pode ignorar-se que a Unido reconhece os direitos, as li-
berdades e os principios enunciados na Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia CDFUE), tendo esta o mesmo valor juridico dos
tratados, e adere a Convengdo Europeia para a Prote¢do dos Direitos
do Homem e das Liberdades Fundamentais'®’.

Uma pluralidade de Estados cujos interesses convergem, em muitos
aspetos, como ¢ o caso da UE, integra-se numa ordem institucionalizada,
juridica e politica, que procura uma harmonizagdo dos seus interesses,
através do entendimento e da aproximagdo das diversas partes. Trata-se
de resolver conflitos, regular interesses e definir objetivos por via coope-
rativa, por forca das relagdes de interdependéncia. Com efeito, a criagao
do mercado interno, que compreende um espago sem fronteiras internas,
no qual a livre circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servigos e
dos capitais ¢ assegurada, exige as adequadas medidas compensatdrias
em matéria de controlos da fronteira externa, de asilo e imigra¢ao, bem
como de prevencdao e combate da criminalidade'®. Disso se ocupa o
art.” 67.° e seguintes do TSFUE, inserido no titulo V, com a epigrafe o
Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica.

Nos termos do art.° 67.° do TSFUE, a Unido constitui um ELSJ, no
respeito dos direitos fundamentais e das tradigoes juridicas dos Estados-
-membro. Ademais, desenvolve uma politica comum em matéria de
asilo, de imigracdo e de controlo de fronteiras externas e faz esforgos
para garantir um elevado nivel de seguranca, através de medidas de
prevencao da criminalidade, de medidas de coordenagdo e de coopera-
cdo entre autoridades policiais e judiciarias e através do reconhecimento

A decisdo ¢ obrigatoria em todos os seus elementos e, quando designa destinatarios, s
¢ obrigatoria para estes. As recomendacgdes e os pareceres nao sdo vinculativos.

1% J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5. Reimpressdo,
2003, p. 550.

17 E o que dispde o art.® 6.° n.° 1 e 2, do TUE.

18 Confrontar art.® 3.°, n.° 2, in fine, do TUE.
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mutuo das decisdes judiciais em matéria penal e, se necessario, através
da aproximagdo das legislagdes penais'®.

Estes fins a atingir, com os limites impostos, designadamente pelo
respeito pelos direitos fundamentais e pelos principios da subsidiariedade
e da proporcionalidade, verificados pelos Parlamentos nacionais, desen-
volvem-se, depois, por trés dominios fundamentais: a politica relativa aos
controlos nas fronteiras, ao asilo e a imigracao; a cooperacao judicidria em
matéria penal; e a cooperagdo policial'”’. Quanto ao dominio controlo nas
fronteiras, trata-se, no essencial, de convencionar o exercicio em comum,
em cooperagdo ou pelas instituicdes da Unido, dos poderes necessarios
para assegurar a auséncia de quaisquer controlos de pessoas, independen-
temente da sua nacionalidade, na passagem das fronteiras internas e para
assegurar o controlo e a vigilancia eficaz nas fronteiras externas.

Quanto a cooperagdo judiciaria em matéria penal, regulada, prin-
cipalmente, no art.® 82.° do TSFUE, dir-se-a que visa, no fundamental,
definir regras e procedimentos para assegurar o reconhecimento de sen-
tencas e decisdes judiciais, prevenir e resolver conflitos de jurisdigdo,
apoiar a formacdo de magistrados e funcionarios e, por fim, facilitar a
cooperacdo entre autoridades judiciarias, no ambito da investigacdo, do
exercicio da acdo penal e da execucdo de decisdes. Ademais, na medida
em que tal seja necessario, para facilitar o reconhecimento mutuo de
sentencas e decisoes judiciais e a cooperacao policial e judicidria, nas
matérias penais com dimensdo transfronteirica, podem estabelecer-se
regras minimas, tendo em conta as diferencas entre as tradi¢des e os
sistemas juridicos, incidentes sobre a admissibilidade mutua dos meios
de prova, sobre os direitos individuais em Processo Penal e sobre os
direitos das vitimas'”".

1 Convém aqui referir que, pese embora o que fica dito, continua a ser clara a
distingdo entre a Unido Europeia e um Estado federal ou uma federagdo de Estados.
Sobre este assunto, ver Nuno Pigarra, 4 Unido Europeia como Espago de Liberdade,
Seguranga e Justiga: Fronteiras, Vistos, Asilo e Imigra¢do, consultado em http://www.
fd.unl.pt/servicos/alunos/Mostra.asp?ID20450, em 10 de fevereiro de 2014.

70 Ver art.® 77.°, art.® 82.° ¢ art.® 87.°, todos do TSFUE. Em bom rigor, este
Espago de Liberdade, Seguranga e Justica comporta, ainda, um quarto dominio, o da
cooperagdo judicidria em matéria civil (art.® 81.°), mas a ele ndo faremos referéncia, por
ndo se prender diretamente com o objeto do nosso estudo.

7' Os instrumentos juridicos e materiais que concretizam estas finalidades sdo
multiplos e variados. Sobre este assunto, ver Anabela Miranda Rodrigues e José Luis
Lopes da Mota, Para uma Politica Criminal Europeia: Quadro e Instrumentos Juridicos
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Finalmente, sobre a cooperagdo policial, regulada, principalmente,
no art.° 87.°, em matéria de prevengdo, detecdo e investigagdo, podem
estabelecer-se medidas sobre recolha, tratamento, analise e intercimbio
de informagdes pertinentes; sobre apoio a formagdo de pessoal e ao
intercdmbio de pessoal e equipamentos; e, ainda, sobre técnicas comuns
de investigacdo relativas a dete¢ao de formas graves de criminalidade
organizada'”?. Neste dominio, a Europol tem por missdo apoiar ¢ re-
forcar a acdo das autoridades policiais, bem como a cooperagao entre
essas autoridades na prevencao das formas graves de criminalidade, do
terrorismo e dos crimes lesivos de um interesse comum'”.

Num outro plano, ja num quadro de anormalidade, ou de crise
civil', a UE e os seus Estados-membro atuardo em conjunto, num es-
pirito de solidariedade e de assisténcia mutua, se um Estado-membro for
alvo de um ataque terrorista ou vitima de uma catdstrofe natural ou de
origem humana, mobilizando os instrumentos necessarios para, por um
lado, prevenir a ameaga terrorista, proteger as institui¢cdes e a populacao
dessa ameacga e prestar assisténcia a um Estado-membro no seu territorio,
a pedido das suas autoridades politicas, em caso de ataque terrorista, e,

da Cooperagdo Judiciaria em Matéria Penal no Espago da Unido Europeia, Coimbra,
Coimbra Editora, 2002, p. 41 e seguintes.

172 Sobre os concretos instrumentos juridicos, o ambito material e as modalidades
de cooperacdo policial, F. Jests Carreira Hernandez, La Cooperacion Policial en la
Union Europea: Acervo Schengen e Europol, Madrid, Graficas Rogar, 2003.

173 Nos termos do art.’ 88.°, n.° 2, alineas a) ¢ b), do TSFUE, as fungdes da
Europol podem incluir a recolha, armazenamento, tratamento, analise e intercambio
das informagdes transmitidas pelas autoridades dos Estados-membro ou de paises ter-
ceiros e a coordenacdo, organizagdo e realizacdo de investigacdes e agdes operacionais
conduzidas em conjunto com as autoridades competentes ou no ambito de equipas de
investigacdo conjuntas.

174 Sobre as crises, Paulo Valente Gomes, “O Tratado de Lisboa e a Gestdo
Civil de Crises na Unido Europeia Com Impacto Transnacional”, in 4 Luta Contra o
Terrorismo Transnacional: Contributos Para Uma Reflexdo, Coimbra, Almedina, 2011,
p- 144 e seguintes. Por crise civil entende-se aqui, como refere este autor, uma situagao
em que um Estado-membro pode ndo ter, por si s, capacidades e recursos suficientes,
em termos de forcas e de servicos de seguranga, para gerir e controlar as consequéncias
da crise, para conter a crise instalada e para repor a normalidade do funcionamento das
instituicdes democraticas. Para um conceito mais alargado de crise, militar e civil, ao
nivel da Organizacdo das Nagdes Unidas, da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte
e da Unido Europeia, Sofia Santos, “Gestdo de Crises”, in Enciclopédia de Direito e
Seguranga, Coordenagdo de Jorge Bacelar Gouveia e Sofia Santos, Coimbra, Almedina,
2015, p. 213.



100 Teoria Geral da Seguranc¢a

por outro, prestar assisténcia a um Estado-membro no seu territorio, a
pedidos das suas autoridades politicas, em caso de catastrofe natural ou
de origem humana'”.

7. A Politica Comum de Seguranc¢a e Defesa

A politica comum de seguranca e defesa, prevista no art.” 42.° e
seguintes do TUE, faz parte integrante da politica externa de seguranca
comum, recortada no art.° 23.°, e esta, por sua vez, ¢ conduzida em
conformidade com as disposi¢des enunciadas no art.° 21.° e seguintes,
relativas a ag¢do externa da UE. Esta construcdo sistematica permite-nos,
desde logo, retirar duas importantes ilagdes. As disposi¢des juridicas
relativas a politica comum de seguranca e defesa orientam-se a ame-
acas externas, por oposicdo as disposicdes relativas ao ELSJ, relativas
a prevencao, interrup¢do e repressdo de perigos do interior. A politica
comum de seguranca e defesa desenvolve-se e tem como limites, em
primeira linha, as regras e os principios da politica externa de seguranca
comum e, em segunda linha, as regras e os principios relativos a acao
externa da Unido'’.

Se assim for, a politica comum de seguranca e defesa desenvolve-se
sobre os principios que presidiram a criagdo, desenvolvimento e alar-
gamento da Unido: a democracia, o Estado de direito, a universalidade
e indivisibilidade dos direitos do homem e das liberdades fundamen-
tais, o respeito pela dignidade humana e o respeito pelos principios
da igualdade, da solidariedade, a Carta das Na¢des Unidas e o Direito
Internacional'”’. Neste contexto, a Unido promove, desenvolve relagdes
e constroi parcerias com paises terceiros € com organizacdes interna-
cionais, regionais ou mundiais, em busca de solu¢des multilaterais, para
problemas comuns, particularmente no ambito das Nacdes Unidas, a fim
de salvaguardar os seus valores, interesses fundamentais, segurancga, in-
dependéncia e integridade; consolida e apoia a democracia, o Estado de

75 Art.° 222.°, n.° 1 e 2, do TSFUE.

176 Ndo admira que assim seja. Na verdade, sendo a Unido Europeia uma comu-
nidade juridica de Estados de direito democraticos, ndo poderia afastar-se das regras e
principios do constitucionalismo moderno, que separa entre liberdade, seguranga e justica
internas e seguranga ¢ defesa externas.

77 Art.° 2.°, n.° 1, do TUE.
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direito, os direitos do homem e os principios do Direito Internacional; e
preserva a paz, previne os conflitos e reforga a seguranga internacional'’®,

Depois, a politica comum de seguranga e defesa obedece, também,
aos principios e objetivos definidos para a politica externa de seguranca
comum. A saber: solidariedade politica mutua entre os Estados-membro;
identificacdo das questdes de interesse geral; convergéncia crescente das
acoes do Estados-membro; apoio ativo e sem reservas, por parte dos
Estados-membro, da politica externa e de seguranga da Unido; espirito
de lealdade e solidariedade mutua; e, ainda, respeito pela acdo da Unido
neste dominio'”. Ademais, como refor¢o daqueles principios e objetivos,
sobre os Estados-membro recai o dever juridico de se absterem de em-
preender acgdes contrarias aos interesses da Unido ou suscetiveis de pre-
judicar a sua eficacia como forga coerente nas relagdes internacionais'’.

Neste quadro, a politica comum de seguranca e defesa evidencia
certos contornos mais salientes. Desde logo, a politica comum de se-
guranca e defesa garante a Unido uma capacidade operacional apoiada
em meios civis e militares. A Unido pode emprega-los em missdes no
exterior, a fim de assegurar a manutencdo da paz e a prevencdo dos
conflitos e o refor¢co da seguranca internacional, de acordo com os
principios da Carta das Nagdes Unidas, sendo que a execucdo destas
tarefas cabe e assenta nas capacidades civis e militares fornecidas pelos
Estados-membro'®'.

Depois, por for¢a do art.® 42.°, n.° 2, ultima parte, do referido
Tratado, a acdo da Unido ndo afeta o caracter especifico da politica de
seguranga e defesa de determinados Estados-membro, no ambito das

178 Mas a politica e a agdo comum da Unido tem, ainda, outros fins, como se retira
do art.® 21, n.° 2, do TUE: apoiar o desenvolvimento sustentavel, nos planos econdmi-
co, social e ambiental, dos paises em desenvolvimento, tendo como principal objetivo
erradicar a pobreza; incentivar a integracdo de todos os paises na economia mundial,
inclusivamente através da eliminag@o progressiva dos obstaculos ao comércio internacio-
nal; contribuir para o desenvolvimento de medidas internacionais para preservar a melhor
qualidade do ambiente e a gestdo sustentavel dos recursos naturais a escala mundial, a
fim de assegurar um desenvolvimento sustentavel; prestar assisténcia a paises, regides e
populacdes confrontados com catastrofes naturais ou de origem humana; e, finalmente,
promover um sistema internacional baseado numa cooperagdo multilateral reforgada e
uma boa governagdo ao nivel mundial.

179 Confrontar art.° 24.°, n.° 2 ¢ 3, do TUE.

180 E o que dispde o art.° 24.°, n.° 3, segunda parte, do TUE.

81 Ver art.® 42, n.° 1 e 3, do TUE.
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obrigacdes decorrentes do Tratado do Atlantico Norte, compatibilizando-
-se aquela com esta particularidade. Ademais, no caso de agressdo ar-
mada no territdrio de um Estado-membro, os outros devem prestar-lhe
auxilio e assisténcia por todos os meios, em conformidade com o art.®
51.° da Carta das Nacdes Unidas, sem prejuizo dos compromissos as-
sumidos no quadro da Organiza¢do do Tratado do Atlantico Norte, que,
para aqueles Estados que a integram, continua a ser o fundamento da
sua defesa coletiva ¢ a instancia apropriada para a concretizar'®,

As missdes no exterior, nas quais a Unido pode utilizar meios ci-
vis e militares, revestem uma tipologia muito variada'®. Incluem agdes
conjuntas em matéria de desarmamento, as missdes humanitarias e de
evacuacdo, as missoes de aconselhamento em matéria militar, as missoes
de prevencdo de conflitos e de manutencdo da paz, as missdes de forcas
de combate para a gestdo de crises, as missdes de estabelecimento da
paz e as operagdes de estabilizagdo no termo dos conflitos. Todas estas
tarefas podem contribuir para a luta contra o terrorismo, inclusive me-
diante o apoio prestado a paises terceiros para combater o terrorismo
no respetivo territorio'®.

8. Sintese Conclusiva

Reunidas e hierarquizadas as linhas de for¢a que resultam deste capi-
tulo, importa dizer que, tendencialmente, nas ultimas décadas, na relacao
entre Direito Internacional e Direito nacional, vém-se sublinhando duas
marcas indeléveis: as vinculacdes de Direito Internacional tém crescente
aplicacdo interna, o que tem conduzido a construgdo e consolidacao de
uma ordem juridica supraestatal crescentemente eficaz e homogénea; a
“amizade” relativamente ao Direito Internacional tem sido indicada como
uma dimensao caracterizadora do Estado de direito democratico.

182 Sobre esta Gltima matéria, art.® 42.°, n.° 2, Gltima parte, ¢ n.° 7, do TUE.

18 Art.° 43.°, n.° 1, do TUE.

18 Neste dominio, tem particular relevo a Agéncia Europeia de Defesa, prevista no
art.® 42.°, n.° 3, segunda parte, e no art.® 45, n.° 1, do TUE. Tal Agéncia, circunscrita aos
dominios do desenvolvimento das capacidades de defesa, da investigag@o, da aquisi¢do e
dos armamentos, identifica as necessidades operacionais, promove as medidas necessarias
para as satisfazer, contribui para identificar e, se necessario, executar todas as medidas
uteis para reforgar a base industrial e tecnoldgica do sector da defesa.
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No que concerne ao vinculo da seguranga do Estado de direito
democratico, relativamente ao Direito da Unido Europeia, retiram-se
quatro principais conclusdes. Numa primeira, faz-se notar que a clausula
europeia, prevista no art.® 7.°, n.° 5, da CRP, e a clausula de integra-
cdo europeia, prevista no art.° 7.°, n.° 6, também da CRP, bem como
as normas juridicas dos Tratados da Unido, implicam, em matéria de
seguranga, a deslocacdo de competéncias de soberania nacionais, mas
a estadualidade constitucional continua a ser um limite a essa tarefa e
a esses poderes.

Uma segunda conclusdo aponta para o fato de a ordem de paz
interna da UE se construir através de varias ordens parcelares, conver-
gentes e auténomas: a ordem de paz, a ordem de dignidade humana,
a ordem de democracia, a ordem de bem-estar, a ordem de um espago
de liberdade, seguranca e justica. Esta ultima, que se realiza, sobretudo,
através do controlo das fronteiras externas, da cooperacao judiciaria em
matéria penal e da cooperacao policial, ¢ subsidiaria a prosseguida pelos
Estados-membro e s6 € legitima naquela parte que escapa a possibilida-
de de controlo por uma ordem juridica parcelar estadual. Novo, porque
sempre separadas na tradicdo liberal, parece ser aqui a aproximagao
entre seguranga e justica.

Como terceira conclusao, sublinha-se que as agdes da politica co-
mum de seguranca e defesa orientam-se as ameagas externas nao con-
trolaveis pelas ordens juridicas parcelares estaduais e nao se restringem
a defesa, mas ocupam-se também da seguranca humana internacional.
Por isso, sdo limites a esta seguranga e defesa, designadamente, a de-
mocracia, o Estado de direito, a dignidade humana, a Carta das Nagdes
Unidas e o Direito Internacional. Da defesa a seguranca, ¢ a novidade
que se assinala.

Como quarta conclusdo, destacamos que a harmonia e a continui-
dade do regime juridico da Unido Europeia, em matéria de espago de
liberdade, seguranca e justica e de politica comum de seguranca e defesa,
previstos nos Tratados, face a CRP, ¢ uma necessidade, por forca do regi-
me de fiscalizagdo da constitucionalidade do Direito da Unido Europeia.

Por fim, retiram-se, ainda, duas conclusdes de natureza mais ampla
e, até, enquadradoras das que antecedem. Primeira, a relacdo do Estado
soberano com o exterior, que nas ultimas décadas, tanto com a fundagao
da ONU como com o aprofundamento da UE, tem sido submetida a uma
juridicizagdo democratica, que vai para além das tentativas hesitantes de
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delimitacdo da soberania estatal através do Direito Internacional, tem
duas implica¢des. De um lado, a domesticagdo da violéncia entre os
Estados visa a pacificacdo dos Estados; de outro, através do refreamento
da concorréncia anarquica do poder dos Estados e através da promogao
da cooperagdo entre os Estados, em especial na UE, permite-se a cons-
trugdo de novas capacidades supranacionais.

Segunda, s6 estas novas capacidades de comando juridico-politico
supranacionais permitem dominar as forcas de natureza social, sem
ligacdo a nivel transnacional, que se escaparam as fronteiras nacionais
e as ordens juridicas parcelares, como ¢ o caso das novas ameacas a
seguranga interna e externa dos Estados e da UE. Os sistemas juridicos,
judiciais, policiais e de seguranca e defesa nacionais, individualmente
considerados, sdo inoperantes para responder aos novos desafios, tornan-
do-se imperioso recorrer, subsidiariamente, a cooperagdo internacional.
Frente a mobilidade do crime, dos perigos e das ameacgas, urge responder
com a internacionalizacdo da politica juridica de combate ao crime, aos
perigos e as ameacas. A UE é um exemplo pioneiro deste processo, o
que significa que ndo ¢ mais possivel conservar intactas as fronteiras
juridicas entre os Estados-membro.



CAPITULO III
A POLICIA NA CONSTITUICAO

“Um Estado que dispde do poder de proteger eficazmente os seus
cidaddos também ¢ suficientemente poderoso para os reprimir. Por
isso, associa-se com a necessidade de um poder de Estado eficien-
te a exigéncia de que as atividades estatais se desenrolem como
um acontecimento controlado que funciona por uma distribuicdo

equilibrada de fungdes e conforme regras de jogo seguras”.'®

1. Consideracdes Iniciais

O Direito Constitucional, no contexto da sua inser¢do no Direito
em geral, consiste no “conjunto de principios e de normas que regulam
a organizagdo, o funcionamento e os limites do poder ptblico do Estado,
assim como estabelece os direitos das pessoas que pertencem a respe-
tiva comunidade politica”'*¢. Isto significa que o Direito Constitucional
assenta numa tensdo dialética que reflete um equilibrio entre, por um
lado, o poder publico estatal, que detém o monopoélio da coagdo e da
forga fisica legitimas, e, por outro lado, a comunidade de pessoas em
nome das quais aquele poder € exercido, que precisa de autonomia e de
liberdade frente ao poder publico.

Em Portugal, todo o poder publico esta subordinado ao Direito e
a lei". A fungdo policial, integrada na fungdo administrativa, destina-se

185 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 70.

18 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 29.

187 A propoésito da submissdo do poder administrativo a lei ver, por exemplo, o
art.® 266.° da CRP.
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a satisfazer o interesse publico da seguranga, principalmente na sua
vertente interna'®®. O legislador constituinte constitucionalizou a Policia
ao consagrar-lhe um artigo o art.® 272.° da CRP o que manifesta a pre-
ocupagdo de se deferir ao Direito Constitucional a regulagdo juridico-
-normativa da Policia nos seus recortes essenciais, através de uma forga
hierarquico-formal suprema'®. Na ordem constitucional, no que concerne
a Policia, podem encontrar-se duas categorias de dever ser: os principios
e as normas juridico-constitucionais'”® ou, como afirma Gomes Cano-
tilho, num entendimento idéntico da matéria, as regras e os principios
constitucionais''.

A normatividade constitucional da Policia, tanto quanto as regras
como quanto aos principios, € incompleta e fragmentaria, porque ¢&,
principalmente, constituida por afirmac¢des de principio, mais ou menos
abstratas, por diretivas que fixam fins, mas que pouco dizem acerca dos
meios, processos ou intensidade da sua realizacdo; porque faz apelo a
conceitos indeterminados e de valor, a formulas gerais e elasticas; e,
também, porque ai se manifesta a historia das ideias filosoficas e poli-
ticas, em que mundividéncias diferentes discutem as mesmas palavras.

Se assim ¢é, ndo pode pretender-se que a interpretagdo do dever
ser da Policia seja a procura de uma vontade pré-existente, pois as
normas € os principios ndo contém uma regulacao concreta, definitiva e
inequivoca'®. Nao havendo uma vontade pré-determinada, ha, sim, um
problema normativo por resolver. Por isso, o objetivo do nosso estudo,

18 Jodo Raposo, Direito Policial I, Coimbra, Almedina, 2006, p. 15 e 16.

18 Para Jorge Bacelar Gouveia, a esséncia material regulativa determina que o
Direito Constitucional cumpra a relevante funcdo de estabelecer as grandes opg¢des do
ordenamento juridico, definindo as grandes op¢des estratégicas da comunidade e, assim,
apresentar-se conexo com multiplos, sendo mesmo com a totalidade, dos ramos do Di-
reito. A supremacia hierdrquico-formal subordina os diversos ramos juridicos as orienta-
¢des do Direito Constitucional. Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.*
Ed., 2010, p. 47. Na mesma linha, Konrad Hesse, A For¢a Normativa da Constituigdo,
Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 1991.

%0 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 711 a 716.

1 J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpresséo, 2003,
p. 1160 a 1162.

12 Tmporta, por isso, interpretar a Constitui¢do, ndo segundo um modelo de
“sociedade fechada”, mas de “sociedade aberta”, em que esta tarefa cabe ndo sé aos
orgaos estaduais, mas a todos os cidaddos, sempre e quando realizam a Constituig¢ao.
Peter Haberle, Hermenéntica Constitucional. A Sociedade Aberta dos Interpretes da
Constitui¢do: Contribui¢cdo Para a Interpretagdo Pluralista e Procedimental da Cons-
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neste capitulo, é, pois, o de conhecer como a CRP regula, no plano do
dever ser, a Policia na prossecu¢dao do interesse publico da segurancga
e na sua relacdo com as pessoas pertencentes a comunidade politica'®>.

O nosso capitulo conta, assim, quanto ao percurso da exposi¢do,
com duas partes. Na primeira, indagaremos do conceito, dos fins e dos
limites da Policia. Na segunda, passaremos em revista os principios
juridico-constitucionais em matéria de policia, procurando captar as suas
indicagdes de dever ser, compreender para que caminhos ou objetivos
apontam e, finalmente, notar as suas diferentes intensidades'** na respe-
tiva operacionalizagdo.

2. A Relaciao Constitucional de Policia

A relagdo juridica pode ser definida como “uma relagdo da vida
social regulada pelo direito, que consiste na atribuicdo a um sujeito de
um direito subjetivo e na adstrigdo de outro sujeito a uma vinculagao
juridica™®*. Apresenta-se como um enlace normativo entre um direito e
um dever, entre uma posicao ativa, poder, ¢ uma posicao passiva, dever
ou vincula¢ao'. O lado ativo resulta da atribuicdo a um sujeito de um
direito subjetivo, que significa um poder conferido pela norma para a
realizacdo de um interesse, aparecendo-nos, deste modo, um sujeito
verdadeiramente livre e ativo. No lado passivo vamos encontrar uma
situacdo inversa: a adstrigdo de um sujeito o passivo a uma vinculagao,

titui¢do, 2.* Reimpressdo, Tradu¢do de Gilmar Ferreira Mendes, Porto Alegre, Sergio
Antonio Fabris Editor, 2002.

19 Parece inerente ao objetivo desta exposi¢do um certo grau de dificuldade, ja
que, por um lado, ¢ manifesto o vacuo bibliografico no que concerne ao especifico tema
da Policia na CRP e, por outro, como afirma Jorge Miranda, ¢ patente a displicéncia
académica com que o tema atinente a Policia tem sido tratado entre nds. Sobre isto,
Jorge Miranda, “Nota Prévia”, in Estudos de Direito de Policia, Coordenagdo de Jorge
Miranda, Vol. I, Lisboa, AAFDL, 2003, p. 5.

1% Na sua operacionalizagdo, os principios manifestam diferentes intensidades,
que aqui ficam expressas pela respetiva ordem de enumeragao.

195 Jodo Castro Mendes, Introducdo ao Estudo do Direito, Lisboa, Dantibio, 1984,
p- 136.

1% Sobre o Direito como relacdo, os sujeitos da relagdo juridica, as situagdes
juridicas e o objeto da relacdo juridica, Giuseppe Lumia, Elementos de Teoria..., 2003,
p- 99 e seguintes.
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por forca da qual a sua liberdade de agir aparece juridicamente dimi-
nuida e limitada'?’.

O conceito de relacdo juridica é util no Direito Publico para ex-
plicar os diferentes atos juridicos e os poderes, direitos e deveres que
sdo constituidos e exercidos. Por sua vez, as especificidades do Direito
Publico justificam, também, especificidades nas relagdes por ele discipli-
nadas, ndo sendo diferente no Direito Policial: por regra, uma das partes
da relagao reveste o papel de autoridade publica; o objetivo do interagir
na relacdo ¢, sobretudo, a satisfacdo de necessidades publicas ou, pelo
menos, a realizagdo harmoniosa de interesses publicos e privados con-
trapostos; e, por fim, os atos juridicos conformadores da relagdo sao,
predominantemente, de eficacia duradoura ou de execucdo continuada,
0 que permite explicar a dimensdo temporal na interagdo entre os dife-
rentes sujeitos juridicos'®.

Os elementos da relagdo juridico-publica, e da juridico-policial
também, sdo trés. Em primeiro lugar, os sujeitos que nela interagem
podem ser pessoas singulares ou coletiva s, sendo certo que, predomi-
nantemente, estd envolvida uma pessoa coletiva Em segundo lugar, aos
sujeitos o direito reconhece posi¢des juridicas subjetivas, de vantagem
ou desvantagem, que se apresentam geralmente em contraposi¢do (de
um lado, um ou mais direitos, do outro lado, um ou mais deveres de
fazer ou ndo fazer ou, ainda, de um lado, um conjunto de poderes de
atuagdo, do outro, os correspondentes deveres ou estados de sujeicdo) e
que se denominam os lados passivos e ativos da relagdo'”. Em terceiro
lugar, as posicdes juridicas subjetivas, passivas e ativas, sdo constituidas,
modificadas ou extintas por atos juridicos de Direito Publico, porque
envolvem manifestagdes de poder publico auctoritas ou porque visam
diretamente a realizacdo do bem da comunidade?®.

7 Jodo Castro Mendes, Introdugdo ao Estudo..., 1984, p. 137.

1% Filipa Urbano Calvao et al., Introdu¢do ao Direito Publico, 2.* Ed., Coimbra,
Almedina, 2014, p. 114 e 115.

199" As posicoes juridicas subjetivas sdo geralmente garantidas pela ordem juridica,
que oferece mecanismos que visam proteger tais posigdes, assegurando o seu exercicio:
pensemos, por exemplo, na legitima defesa, no direito de resisténcia, no direito de
acesso a justica e aos Tribunais ou no poder de execugdo coativa que a lei confere as
pessoas coletiva s publicas, para assegurar o cumprimento de certos deveres impostos
aos cidadaos, no exercicio da fung@o administrativa.

20 Filipa Urbano Calvéo et al., Introdugdo ao Direito..., 2.* Ed., 2014, p. 116 ¢ 117.
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A relagdo constitucional de policia pode assumir diferentes tipolo-
gias. Diz-se bipolar, quando corresponde a interagcdo entre dois sujeitos,
ou multipolar, se envolver mais do que dois. Sera simples, quando se
opoe, tao-so, um direito ou um poder a um dever ou estado de sujeicao,
ou complexa, sempre que os sujeitos envolvidos sdo, simultaneamente,
titulares de poderes/direitos e deveres. Ademais, a relagdo constitucional
de policia, que tem por fonte direta ou indireta a CRP, pode ter conti-
nuidade, depois, em duas dire¢des: a das relagdes juridico-constitucionais
internacionais, onde se autonomizam as relagdes de Direito da UE, por
exemplo no art.”° 7.°, n.° 6, da CRP, e a das rela¢des juridico-constitu-
cionais internas, donde se destacam as relagdes juridico-administrativas
e as juridico-criminais.

A atividade de policia €, no nosso Direito, segundo Pedro Lomba,
objeto de uma relagdo constitucional entre sujeitos juridicos distintos,
pelo fato de encontrar na Lei Fundamental o seu fundamento, os seus
fins e os seus limites. A relagdo constitucional resulta, deste modo, do
texto constitucional consagrar um genérico instituto de Policia, impondo,
em simultianeo, que defenda os direitos dos cidaddos e que respeite, na
sua acdo, os seus direitos, liberdades e garantias. Toda a atuacao policial
tem, deste modo, uma relagdo juridica abstratamente pré-existente entre
a administra¢do de policia e os cidadaos®'.

Em linha com este autor, configuram-se, assim, posigdes juridicas
ativas e passivas. Na posicdo ativa encontramos um poder essencial-
mente funcional, um poder-dever de atuagdo da administragdo policial.
Numa posi¢do oposta, encontramos um direito a atuagdo policial ou uma
sujeicdo e dever de tolerancia dessa mesma atuacdo. A justificacdo do
poder de policia parte do dever geral imposto a qualquer cidadao de nao
perturbar a ordem publica ou os bens juridicos essenciais®®.

Este dever de ndo perturbacdo permite ordenar, explicar e siste-
matizar uma boa parte dos preceitos legais que se ocupam da ativi-
dade administrativa de policia. O seu fundamento pode desdobrar-se

201 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria das Medidas de Policia Administrativa”, in
Estudos de Direito de Policia, Vol. 1, Coordenacdo de Jorge Miranda, Lisboa, AAFDL,
2003, p. 187.

202 Por exemplo, a seguranga interna ¢ um bem juridico que, a todos, cabe
defender. Confrontar art.® 5.°, n.° 1, da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto, que Aprova
a Lei de Seguranca Interna.
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em dois argumentos®”. Por um lado, quaisquer direitos fundamentais,
quaisquer posicdes juridicas subjetivas, ostentam, estruturalmente, uma
posicdo passiva®®. Por outro, a configuracdo de um dever de sujei¢ao
dos particulares relativamente ao poder constitucional do Estado, que ¢
o poder de policia, representa apenas um reflexo subjetivo do estatuto
organizativo do Estado. O poder de policia constitui um poder-dever do
Estado, na medida em que isso resulta de uma irrecusavel necessidade
administrativa.

Com efeito, o Direito Constitucional, e neste caso o poder cons-
titucional de policia, “representa a sintese dos principios e das normas
que se condensam (pelo menos, maioritariamente) na CRP, enquanto ato
cimeiro do Estado e da Ordem Juridica™®. Um dos seus tracos distin-
tivos € a supremacia, o que significa, quanto a respetiva forca juridica,
que assume uma posicdo suprema, colocando-se no topo da respetiva
piramide, e que o respetivo sentido ordenador ndo pode ser contrariado
por qualquer outra fonte, que lhe deve, assim, obediéncia.

3. O Conceito Constitucional de Policia

A opgao constitucional ¢ claramente por um Estado de direitos*® e
nao por um Estado de policia. Nessa medida, a subordinacdo do poder
administrativo & CRP observa-se quando as autoridades administrativas
se encontram entre os destinatarios imediatos das regras constitucio-
nais*’. Depois, ¢ na CRP que se detetam os grandes principios juridicos

203 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 189.

204 Por exemplo, relativamente ao Estado, o dever de ndo ingeréncia ou o dever
de abstengdo ou o dever de prote¢do policial dos direitos face a agressdo de terceiros
e, relativamente aos particulares, o dever de ndo ingeréncia nos direitos de outrem.

205 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 31.

206 Mais precisamente por um Estado de direito democratico. A dimensdo Estado
de direito encontra expressdo juridico-constitucional num complexo de principios e
regras dispersos pelo texto constitucional, como por exemplo, o principio da constitucio-
nalidade (art.® 3.°) e o principio da legalidade da administragdo (art.® 266.°). A dimensao
Estado democratico encontra expressao quando a legitimidade do dominio politico e a
legitimagdo do exercicio do poder radicam na soberania popular (art.® 2.° ¢ 3.°) e na
vontade popular (art.® 9.°). J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.*
Reimpressao, 2003, p. 230 e 231.

207 Confrontar art.® 3.°, n.° 2, art.’ 18.° ¢ art.’ 266.°, n.° 1, da CRP.
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e as grandes decisdes coletivas que devem projetar-se na atuacdo admi-
nistrativa. Finalmente, as atuagdes da administragdo especialmente limi-
tadoras ou agressivas para os direitos fundamentais requerem também
uma especial legitimacao e justificacdo constitucionais®®.

A CRP consagra expressamente um dos seus artigos a Policia,
definindo-lhe as fungdes e os limites da sua atuagdo®” é o art.° 272.°.
Analisando tal preceito, dois aspetos sdo manifestos. Na verdade, ne-
nhuma duavida nos pode perturbar quanto a clara separacao entre Policia
e Forgas Armadas?®'’. Depois, ¢ igualmente clara a circunstancia de a
concecao constitucional de policia ser de longe refrataria a qualquer
componente repressiva e autoritaria®'!.

Prosseguindo naquela analise verifica-se, também, que a CRP trata
a atividade da policia em sentido amplo. O enquadramento sistematico
do artigo sobre a Policia poderia eventualmente indiciar que a Policia

em referéncia ¢ apenas a policia administrativa®'>. Mas em bom rigor

208 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 190.

209 Germano Marques da Silva, Efica Policial e Sociedade Democritica, Lisboa,
Publicagdes do Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna, 2001, p. 60.

210 As Forgas Armadas, em obediéncia aos orgaos de soberania, incumbe a defesa
militar da Republica, satisfazer os compromissos internacionais do Estado Portugués no
ambito militar e participar em missdes humanitarias e de paz assumidas pelas organi-
zagdes internacionais de que Portugal faga parte, tudo nos termos do art.® 275.°, n.° 1,
3 e 5, da CRP. As Forcas Armadas podem ser incumbidas, igualmente, de colaborar
em missdes de protecdo civil, em tarefas relacionadas com a satisfacdo de necessidades
basicas e a melhoria da qualidade de vida das populagdes, e em agdes de cooperagdo
técnico-militar no ambito da politica nacional de cooperacdo (art.® 275.°, n.° 6, da CRP).
Depois, nos termos do art.® 275.°, n.° 7, da CRP, as leis que regulam o estado de sitio
e o estado de emergéncia fixam as condi¢des do emprego das For¢cas Armadas quando
se verifiquem essas situagdes.

211 Confrontar, a este propdsito, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ao
da Republica..., Vol. 11, 4.* Ed., 2014, p. 859 e Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in
Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 191.

212 Na moldura do Estado de direito democratico toda a policia é administrativa,
tanto do ponto de vista institucional como do ponto de vista funcional ou do formal.
Dentro da policia administrativa em sentido amplo ¢ tradicional a disting@o entre policia
judiciaria e policia administrativa, em sentido restrito. Esta tem por objeto a manutengao
habitual da ordem publica em toda a parte e em todos os sectores da administragao geral.
Aquela investiga os delitos, reune as provas e entrega os suspeitos aos tribunais encar-
regados por lei de os punir. As atividades de policia administrativa especial sdo fruto
da interven¢do do Estado nos variados dominios da vida social, como por exemplo, a
policia fiscal, a policia de estrangeiros. Jodo Raposo, Direito Policial..., 2006, p. 28 e 29.



112 Teoria Geral da Seguranc¢a

nao ¢ assim. Os principios previstos no art.” 272.° sdo principios gerais
aplicaveis a todas as modalidades de policia, de forma a abranger a
policia administrativa em sentido restrito, a policia de seguranca e a
policia judiciaria®".

A doutrina portuguesa tem referido que o conceito constitucional de
policia ¢ abrangente. A sua defini¢cao ¢, de modo marcado, funcional e
teleoldgica, pois acentua a forma de acao ou de atividade da administra-
cdo destinada a defesa da legalidade democratica, da seguranca interna,
dos direitos dos cidadaos e da prevencao dos crimes. Nas palavras de
Gomes Canotilho e Vital Moreira, o sentido do art.° 272.°, com a refe-
réncia que nele se encontra a legalidade democratica, “mais consentaneo
com o contexto global do preceito, estard, porventura, ligado a ideia
de garantia de respeito e cumprimento das leis em geral, naquilo que
concerne a vida da coletividade™', o que vai além ou, pelo menos, ndo
coincide com a garantia de seguranca interna e dos direitos dos cidadaos
ou com a prevencao dos crimes. Por outro lado, Sérvulo Correia escre-
ve: “A Constituicdo autoriza uma concec¢ao ampla dos fins de policia.
Estes serdo afinal todos aqueles interesses gerais, protegidos por lei,
que possam ser sujeitos a um risco de dano por condutas individuais
cuja perigosidade seja controlavel através do exercicio de competéncias
administrativas™*'’.

Acresce que, apesar desta conce¢ao ampla, a atividade de policia
s6 podera desenvolver-se quando existam tarefas de policia, devendo,
por isso, subordinar-se ao principio da vinculagdo funcional da policia,
enunciando no art.® 272.°, n.° 1. Refira-se, ainda, que as medidas de
policia sdo as previstas na lei. As medidas de policia constituem atua-
coes da administragdo que, sob formas juridicas diferenciadas, procuram
prevenir, reduzir ou eliminar danos causados por atividades perigosas, a
bem dos interesses gerais legalmente protegidos®'®. Por isso, o n.° 2 deste
preceito comporta um duplo significado: por um lado, as medidas de
policia devem estar previstas na lei (principio da tipicidade); por outro,

213 7. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica..., Vol. 11,
42 Ed., 2014, p. 858.

214 Idem, p. 859.

215 Sérvulo Correia, “Policia”, in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica,
Vol. VI, Lisboa, 1994, p. 402.

216 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 193.
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as medidas de policia visam proteger interesses coletivos definidos
por lei!”.

O art.® 272.°, n.° 2, consagra ainda o principio da proibicdo do
excesso, 0 que significa que as medidas de policia devem obedecer
aos requisitos da necessidade, da exigibilidade e da proporcionalidade.
Trata-se de reafirmar, de forma enfatica, o principio constitucional fun-
damental em matéria de actos publicos potencialmente lesivos de direi-
tos fundamentais, que consiste em que eles s6 devem ir até onde seja
imprescindivel para assegurar o interesse publico em causa, sacrificando
no minimo os direitos dos cidaddos*'®.

A CRP nao define quais sdo os servigos e¢ os 6rgaos do Estado
titulares da fung¢dao e dos poderes de policia, mas, sendo a fungdo de
policia uma fun¢do da administragdo, tanto a fun¢do como os poderes
hao-de caber aos servigos e aos orgdos da administragdo, que sdo nao
apenas o Governo (art.° 182.° da CRP), mas, também, dentro dos li-
mites constitucionais e legais das suas atribui¢des e competéncias, 0s
servigos ¢ orgdos das Regides Autonomas (art.® 227.°, n.° 1, alinea g),
os do poder local (art.° 237.°, n.° 3)*", e, ainda, sob outra perspetiva e
em certas ocasides, os da Unido Europeia (art.° 7.°, n.° 6), os das or-
ganizagdes internacionais de que Portugal seja parte (art.” 8.°, n.° 3) e
os dos Tribunais (art.® 202.°, n.° 2 e 3). Depois, quanto a administracdo
policial propriamente dita, os corpos ou corporacdes de policia, a CRP
distingue, dentre toda a policia, as forgas de seguranca (art.® 272.°, n.°
4), na doutrina ¢ no Direito conhecidas por policia administrativa geral
ou por policia de seguranca, cuja fungdo ¢ garantir a ordem juridico-
-constitucional, através da seguranca de pessoas, bens e instituigdes e da
prevengdo dos crimes. Estas obedecem ao principio da reserva de lei*?’
para a sua organizagdo e ao principio da unidade de organizacdo para
todo o territorio nacional.

27 Ibidem.

218 7. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica..., Vol. 11,
4.2 Ed., 2014, p. 860.

2 Em relagdo as Regides Autonomas e as Autarquias locais, impdem-se duas
exigéncias fundamentais as respetivas atribuigdes e competéncias em matéria de policia:
o exclusivo ambito territorial regional ou municipal e o respeito das competéncias
proprias das autoridades estaduais. Sobre isto, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constitui¢do da Republica..., Vol. 11, 4.° Ed., 2014, p. 859.

220 Confrontar Acordio do Tribunal Constitucional n.° 304/2008, de 30 de maio,
publicado no Diario da Republica n.° 116/2008, 1 Série, de 18 de junho.
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4. Os Fins Constitucionais da Policia

A policia caracteriza-se por exercer uma atividade preventiva
contra perigos individuais gerados por comportamentos individuais ou
coletivos contra interesses publicos legalmente reconhecidos, isto &,
de tutela juridica. Estes interesses gerais e estes bens coletivos sdo os
necessarios a convivéncia coletiva ou a vida em sociedade. E assim
que, designadamente, a seguranga publica, a salubridade publica, a
concorréncia econdmica, o respeito pelo ambiente??! constituem bens
juridico-coletivos protegidos por normas de policia, passiveis de defesa
através de medidas de policia.

Nos termos do art.® 272.° da CRP, sdo fins da policia defender a
legalidade democratica, garantir a seguranga interna, garantir os direitos
dos cidaddos e levar a cabo a prevengao dos crimes. Deixando, por agora,
de lado o que seja defender a legalidade, porque a isso ja nos referimos
anteriormente, € 0 que seja garantir os direitos dos cidaddos, porque o
faremos mais tarde, importa saber o que ¢ garantir a seguranga interna
e velar pela prevencdo dos crimes.

Quanto a segurancga interna, dir-se-a que ¢ uma tarefa fundamental
do Estado, nos termos do art.° 1.°, n.° 1, da Lei n.° 53/2008, de 29 de
agosto, que Aprova a Lei de Seguranga Interna (LSI). Consiste na ativi-
dade desenvolvida para garantir a ordem, a seguranca ¢ a tranquilidade
publicas, proteger pessoas e bens, prevenir ¢ reprimir a criminalidade
e contribuir para assegurar o normal funcionamento das instituicdes
democraticas, o regular exercicio dos direitos, liberdades e garantias
fundamentais dos cidaddos e o respeito pela legalidade democratica.

Contudo, o conceito podera ser mais abrangente, pois a seguranga
interna deve, primeiramente, ter como fim a realizacdo nao ficta, mas
real, do principio estruturante de qualquer Estado moderno, que é o
respeito da dignidade da pessoa humana, através da promog¢ao de uma
ordem, de uma seguranca e¢ de uma tranquilidade publicas que sejam
capazes ¢ eficientes na protecdo das pessoas, contra quaisquer ameagas
ou agressdes de outrem ou dos proprios poderes publicos, que ponham
em causa, por exemplo, a vida ou a integridade fisica, e eficazes na

promoc¢do do bem-estar material das pessoas®*?.

21 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 193.
222 Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral..., 42 Ed., 2014, p. 116.
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A funcdo de prevengdo criminal comporta duas fungdes primor-
diais: a fun¢o de vigilancia e a funcao de preven¢ao criminal em sentido
estrito??. A primeira procura evitar que se infrinjam as limitagdes impos-
tas pelas normas e pelos atos das autoridades para defesa da seguranga
interna, da legalidade democratica e dos direitos dos cidaddos. A segunda
traduz-se na adog¢do de medidas adequadas para certas infracdes de natu-
reza criminal, que visam a protecdo de pessoas e bens e a vigilancia de
individuos e locais suspeitos. Por exemplo, as medidas cautelares e de
policia*** sdao actos de policia proprios da fun¢do de prevengdo criminal
stricto sensu.

Na visdo tradicional, a doutrina considerava a policia uma func¢do
autonoma, mas acessoéria, no ambito da normal atividade administrativa,
com a qual a administracdo publica prossegue os interesses sociais e co-
letivos. Tratar-se-ia, nestes termos, de uma atividade instrumental de tipo
negativo, estatico e destinada a conservacdo do Estado?”. Essa acesso-
riedade ndo mudou, pelo que onde houver um bem coletivo, legalmente
identificado, cuja conservacao e controlo de perigos seja relevante para
a correta prossecucao dos fins da atividade administrativa, impor-se-4,
igualmente, uma fungdo de policia relevante®*.

Pese embora algumas duvidas doutrinarias nesta matéria, parece que
a vinculagao particular da policia e a necessidade de expressa previsao
legal das medidas de policia, associada a identificacdo dos bens sociais

2 Idem, p. 117.

24 As medidas cautelares e de policia e outros atos proprios desta fun¢do vém,
principalmente, regulados no Cddigo de Processo Penal (CPP). Sobre esta matéria, ver
Manuel Monteiro Guedes Valente, Processo Penal, Tomo 1, 2.* Ed., Coimbra, Almedina,
2009, p. 289 e seguintes.

225 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 194.

26 Quanto a este assunto, Sérvulo Correia considera que a doutrina classica da
policia fazia assentar a especialidade deste modo de agir da administragdo em trés pontos:
a delimitacdo dos fins ou interesses publicos a prosseguir gracas ao emprego de conceitos
do tipo de segurancga e ordem publicas; o contetido da atividade constituido por efeitos
limitativos de condutas dos particulares; e a neutralizacdo de perigos para a sociedade.
Hoje, continua a fazer sentido que a especialidade da policia seja a da prevencdo ou
afastamento de perigos gerados por comportamentos individuais para interesses publicos
legalmente reconhecidos. Todavia, os fins ou interesses publicos a prosseguir parecem
ser, hoje, todos aqueles que a ordem juridica tutela, verificando-se uma multiplicacdo dos
bens sociais suscetiveis de prote¢do policial. Finalmente, os atos de policia nem sempre
sao hoje limitativos e, quando o sdo, nem sempre limitam direitos. Sérvulo Correia,
“Policia”, in Dicionario Juridico..., Vol. VI, 1994, p. 403 e 404.
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a proteger através dessas medidas, permite concluir que o art.” 272.° da
CRP afasta uma clausula geral do poder de policia, fundada, designada-
mente, no conceito de ordem publica*”’. Mesmo assim, com frequéncia,
a lei ordindria continua a fazer referéncia, como fins da policia, & ordem
e a seguranga publica*, designadamente, na LSI Lei n.° 53/2008, de 29
de agosto por exemplo, no art.® 1.°.

A clausula geral do poder de policia, por forca do art.® 16.°, n.° 2,
da CRP, pode encontrar-se no art.” 29.° da Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, onde nao s6 se afirma que o individuo tem de-
veres para com a comunidade, fora da qual ndo ¢ possivel o livre e
pleno desenvolvimento da sua personalidade (n.° 1), como se prescreve
que no gozo dos direitos e liberdades ninguém estd sujeito sendo as
limitacdes estabelecidas pela lei com vista exclusivamente a promover
o reconhecimento e o respeito dos direitos e liberdades dos outros e a
fim de satisfazer as justas exigéncias da moral, da ordem publica e do
bem-estar numa sociedade democratica (n.° 2)**.

227 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003,
p- 194 e 195.

28 Tsto significa que, sempre que esteja em causa um perigo para a ordem e se-
guranga publicas, a policia ndo necessita de uma previsdo expressa para intervir. Podera
e devera fazé-lo apenas com base na sua func¢do de salvaguarda da ordem e seguranga
publicas. A clausula geral de policia desempenha simultaneamente trés funcdes: aber-
tura e delimitacdo da fungdo policial; criagdo para as forcas policiais de um dever de
intervengdo; e criacdo para os cidaddos de um direito a interveng¢do. Antdénio Francisco
de Sousa, “A Policia Como Garante da Ordem e Seguranga Publicas”, in Revista do
Ministério Publico, n.° 90, Lisboa, abril/junho, 2002, p. 80.

29 Jorge Miranda, Manual de Direito..., Tomo IV, 3.* Ed., 2000, p. 300 e seguintes.
Contra esta posi¢do, acrescenta este autor, podem erguer-se duas dificuldades: a primeira
seria a ndo consagracdo de qualquer clausula geral na CRP; a segunda resulta do art.°
18.°, n.° 2, da CRP vedar restrigdes aos direitos fundamentais ndo constitucionalmente
autorizadas. Mas, na verdade, tais dificuldades podem ser vencidas. Por um lado, nada
inculca que o art.° 16, n.° 2, quando manda interpretar os preceitos relativos aos direi-
tos fundamentais de acordo com a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, se
reporte somente a preceitos atributivos de direitos, pode reportar-se também a preceitos
limitativos, e, por outro lado, o recurso a Declaragdo para efeitos de integragdo corres-
ponde exatamente a hipdtese de ndo regulamentacdo constitucional ou legal. Depois, se
perante uma Constitui¢ao positiva decretada pelo Estado, podem revelar-se fundados os
receios de interpretacdo extensiva e distorcida pelos 6rgdos do poder, ja perante uma
clausula inserida num documento como a Declaragdo Universal tais receios ndo devem
prevalecer. Por fim, ndo se retira do art.® 18.°, n.° 2, da CRP, quando se prescreve que
a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente
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Mais longe nesta matéria vai Jorge Reis Novais?*’, ao admitir que

a administragdo, com base numa clausula geral de policia, se reconhece
uma competéncia geral de prevencao e eliminacao de perigos contra ati-
vidades intoleravelmente perturbadoras da ordem e seguranga publicas.
Dada a importancia vital desses bens, entende-se que essa competéncia
geral habilita a policia, seja através de autorizagdes contidas em formu-
las gerais, seja mesmo na auséncia de fundamento legal especifico, a
intervir restritivamente em todas as atividades individuais que ameacem
qualitativamente aqueles bens, mesmo quando elas surjam justificadas
com o exercicio de direitos fundamentais, desde que a policia o faca
com o sentido de afastar a ameaga e de repor a seguranga e a ordem®!.

De qualquer modo, em face do enquadramento do art.° 272.° da
CRP, ndo sendo exatamente assim quando se faz um enquadramento
constitucional mais geral, impde-se concluir o seguinte: ao definir, em
termos amplos, os fins da policia, a CRP, nesta sede, permite, muito para
além de uma visdo tradicional de ordem publica (segurancga, tranquilida-
de e salubridade publicas) uma extensdo dos bens sociais e coletivos a
defender com este poder; a CRP impde igualmente, ao exigir a expressa
previsao legal das medidas de policia, a expressa previsao dos danos
sociais causados aqueles bens; o afastamento de um poder geral de poli-
cia fundado na ordem publica ndo significa que um tal poder ndo possa
existir, excecionalmente, verificados os pressupostos e as condi¢cdes do
estado de necessidade administrativa®?.

previstos na Constitui¢do, argumento decisivo contra a aplicagdo do art.® 29.°, n.° 2,
da Declaragdo, porquanto o art.® 18.°, n.° 2, diz respeito a certos direitos (os direitos,
liberdades e garantias) e afeta o seu contetido e o art.”° 29.°, n.° 2, contempla condig¢des
gerais que incidem sobre todos os direitos e que tém que ver com o seu exercicio, nao
sendo nova fonte de restricdes de direitos, liberdades e garantias, mas antes se situa ao
mesmo nivel da regulamentagdo Constitucional.

20 Jorge Reis Novais, 4s Restri¢oes aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente
Autorizadas Pela Constitui¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2003, p. 476 ¢ 477.

B A esta posi¢do esta subjacente a ideia segundo a qual o exercicio de direitos
fundamentais estd sempre, independentemente de previsdo constitucional expressa, su-
jeito aos chamados deveres ou limites de ndo perturbagdo dos bens vitais da ordem e
seguranga publicas que, a serem afetados, colocariam em risco a propria subsisténcia da
liberdade individual. Neste sentido, a ordem e seguranca publicas, ou a clausula geral
de policia associada a sua prote¢do, funcionariam como limites imanentes dos direitos
fundamentais.

22 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. VI, 2003, p. 196.
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5. A Policia e os Direitos Fundamentais

Entre nos, os direitos fundamentais sao os direitos do homem ju-
ridico-institucionalmente garantidos e limitados espacio-temporalmente.
Nesta perspetiva, os direitos do homem arrancam da propria natureza hu-
mana e dai o seu caracter inviolavel, intemporal e universal. Os direitos
fundamentais sdo os direitos objetivamente vigentes numa ordem juridica
concreta®’. A dignidade da pessoa humana tem sido referida como o
seu fundamento, a comegar pela Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem, quando no seu predmbulo se afirma que o reconhecimento da
dignidade inerente a todos os membros da familia humana e dos seus
direitos iguais e inalienaveis é o fundamento da liberdade, da justica e
da paz®*.

23 J.J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressdo, 2003,
p- 393. Miguel Jos¢ Faria, quando se ocupa da nocao de direitos fundamentais, distingue
neles um sentido formal e um sentido material. Em sentido formal sdo os que a CRP
especifica como tais; em sentido material s3o os que constituem a base juridica da vida
humana no seu nivel atual de dignidade. Miguel José¢ Faria, Direitos Fundamentais e
Direitos do Homem, Vol. 1, 3.* Ed., Lisboa, Instituto Superior de Ciéncias Policiais e
Seguranga Interna, 2001, p. 3.

B4+ A dignidade da pessoa humana tem sido entendida como o valor intrinseco
que emana do homem como fim em si mesmo e nunca como meio para outros homens
ou outros fins, tal como referia a exigéncia enunciada por Kant, segundo a formula de
imperativo categorico — age de tal forma que trates a humanidade, tanto na tua pessoa
como na pessoa de qualquer outro, sempre também como um fim e nunca unicamente
como um meio. Immanuel Kant, Fundamentacdo da Metafisica..., 1960, p. 67. Também
¢ frequente a dignidade da pessoa humana ser considerada como categoria ontoldgica
(significando exceléncia ou hierarquia da pessoa enquanto ser racional, como um bem
que vale por si mesmo e ¢ superior a todos os demais bens corpdreos), ou como auto-
nomia (no sentido de que cada pessoa ¢ dona de si mesma e se governa, merecendo que
se respeite esse dominio de liberdade), ou, ainda, como igualdade (na medida em que
todos os seres humanos t€ém a mesma natureza e, por consequéncia, a mesma dignidade).
Quanto aos direitos fundamentais, salienta-se que podem ser entendidos, em fungdo da
concegdo que temos do Direito, segundo trés perspetivas: a perspetiva jusnaturalista
compreende os direitos fundamentais como direitos naturais, inatos ao ser humano e
anteriores ao direito positivado em leis, sendo comum falar-se em reconhecimento e
declaragdo de direitos pela lei; a concecdo juspositivista compreende os direitos funda-
mentais a partir da ideia de lei positiva, sendo habitual falar-se ndo em reconhecimento,
mas em faculdades e pretensdes atribuidas pela norma; finalmente, a concegao jusrealista
compreende os direitos em causa como uma construcdo historica, decorrente de uma
afirmacgao constante dos anseios da humanidade, sendo, por isso, determinados no tempo
€ No espago e, por essa razao, mutaveis.
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A autonomia da vontade da pessoa humana ¢ fonte dos direitos
relativos a liberdade, mas com respeito a liberdade dos outros, sendo
comum considerar-se a democracia como meio necessario ao seu de-
senvolvimento e o Estado de direito como instrumento adequado para a
sua defesa e garantia. Da inviolabilidade da pessoa humana decorrem os
direitos relativos a vida, impondo-se a necessaria prote¢do do homem.
Da isonomia de tratamento retiram-se os direitos relativos a igualdade,
no seu sentido material, ndo implicando apenas a declaracao da igualdade
de todos perante a lei, mas a realizagdo dessa igualdade nas praticas do
Estado.

E costume, quanto a0 momento do seu aparecimento, falar-se em
geracdes de direitos fundamentais. Neste sentido, os direitos de primeira
geragdo sao os civis e politicos classicos, surgidos com o constitu-
cionalismo moderno. Os direitos de segunda geracdo sdao os sociais,
econdémicos e culturais, emergentes com o Estado social. Os direitos
de ferceira geracdo sao os direitos de titularidade coletiva ou difusa
como o direito a0 meio ambiente sadio, o direito ao desenvolvimento
sustentado, tendo em vista as geracdes futuras. Atualmente fala-se em
direitos de quarta geragdo, como consequéncia da globalizacao, tendo
por objetivo assegurar a todos, no plano global, o direito a democracia,
a informagdo e ao pluralismo®®.

A atividade de policia constitui uma intervencao na esfera juridica
dos particulares®*. Constituindo os poderes de policia habilitagdes de
atuagdo possiveis de colisdo com direitos, impera aqui o principio da
prevaléncia dos direitos fundamentais na atividade de policia. Assim, a
interpretagdo das normas policiais deve ser feita mediante o recurso aos
direitos fundamentais. A liberdade ¢, sem duvida, a regra e a restri¢ao
de policia a exce¢dao®’.

Interpretar normas relativas aos direitos fundamentais é procurar o
seu contetdo, que, como se sabe, ndo tem uma regulamentacao completa

235 Manuel Afonso Vaz et al., Direito Constitucional: o Sistema Constitucional
Portugués, 2.* Ed., Porto, Universidade Catdlica Editora, 2015, p. 198 e seguintes.

236 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol. TI, 10.* Ed., 32
Reimpressdo, Coimbra, Almedina, 1990, p. 1151 e Sérvulo Correia, “Policia”, in
Diciondario Juridico..., Vol. VI, 1994, p. 395.

37 Sobre esta matéria, Jorge Miranda, “Ordem Publica e Direitos Fundamentais:
Perspetiva Constitucional”, in Policia Portuguesa, Ano LVI, n.° 88, Julho/Agosto, 1994,
p-2a7.
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e perfeita, antes constituindo afirmagdes de principios, mais ou menos
abstratas, ou diretivas que fixam fins?*®. Nesta matéria, é necessario
recorrer aos principios gerais constitucionais: o da dignidade da pessoa
humana e o da liberdade individual. In dubio pro cive e in dubio pro
libertate sao os principios interpretativos a observar, sem prejuizo do que
se diz no art.” 16, n.° 2, da CRP, que determina que todos os preceitos
devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragao
Universal dos Direitos do Homem.

A importancia dos direitos fundamentais, para a atividade da po-
licia, seguindo de perto Pedro Lomba, manifesta-se, desde logo, na
consagragdo ampla do direito de resisténcia contra quaisquer atos de
poderes publicos que afrontem ilegitimamente os direitos individuais
(art.° 21.° da CRP), bem como na aplicabilidade direta e na vinculagao
de todas as entidades publicas aos direitos, liberdades e garantias (art.®
18.° da CRP). Essa vinculagao atinge o legislador, a quem cabe elaborar
as normas de policia, e, de seguida, a propria atividade de policia, como
modalidade propria de exercicio do poder administrativo®”.

Nas condigdes exigentes do art.” 18.° da CRP, as normas que
prevéem medidas de policia estdo constitucionalmente autorizadas a
restringir direitos fundamentais. Dai que, no que respeita a vinculagao
do legislador aos direitos, liberdades e garantias, se diga que sdo, ape-
nas, permitidas intervengdes restritivas nos termos do art.° 18.° da CRP
e somente no tocante aos direitos, liberdades e garantias de natureza
analoga. Assim, para além da reserva de lei restritiva, essas restrigoes
tém forcosamente de salvaguardar outros direitos ou interesses cons-
titucionalmente protegidos**. Nesta medida, os direitos, liberdades ¢

28 José Miguel Faria, Direitos Fundamentais..., Vol. 1, 3. Ed., 2001, p. 99.

29 Estdo vinculadas aos direitos, liberdades e garantias, antes de mais, as entidades
publicas seja qual for a sua forma e seja qual for a sua forma de atuagdo, e ndo apenas o
Estado. A vinculagdo dos 6rgdos do poder pelas normas constitucionais torna-se patente
em dois planos ou momentos: em relacdo a cada norma constitucional e a cada lei ou
outro ato do Estado com que esse preceito venha a ser confrontado e que lhe deve ser
conforme; em relacdo ao conjunto dos preceitos constitucionais e ao conjunto dos atos
juridico-publicos, os quais devem tender a criar condi¢des objetivas capazes de permi-
tir aos cidaddos usufruirem efetivamente dos seus direitos, liberdades e garantias, no
ambito do Estado de direito democratico. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do
Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra, Coimbra Editora, 2005, p. 153.

240 7. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
Anotada, Vol. 1, 4% Ed., Coimbra, Almedina, 2014, p. 388.
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garantias sdo direitos fundamentais que gozam de um regime especial,
que tem uma for¢a juridica mais impositiva dentro da ordem juridica
estabelecida®'.

De todo o modo, ndo podemos ignorar que a intervengdo legis-
lativa, em matéria de direitos fundamentais, pode ser condicionadora,
concretizadora ou declarativa. Dai que seja um erro supor que s6 pode
haver atividade de policia onde se descortine uma restricdo legislativa,
constitucionalmente justificada’¥.

As entidades administrativas de policia encontram-se, também,
vinculadas aos direitos, liberdades e garantias. A expressa tipicidade
legal das medidas de policia significa que as entidades com poderes
de policia estdo proibidas, sem consentimento legal, de comprimir os
direitos, liberdades e garantias, especificando limites implicitos a esses
direitos, sem consentimento da lei, mesmo executando diretamente a
CRP. Depois, na medida em que a CRP prevé o cumprimento do prin-
cipio de proporcionalidade, reconhece também a necessidade de impor
limites a atividade de coacdo direta, muitas vezes a forma de exercicio
dos poderes de policia.

Por fim, dir-se-a ainda que, por um lado, a genérica competéncia da
policia para proteger os direitos dos cidaddos constitui uma norma atri-
butiva de um direito subjetivo publico. Assim, qualquer cidadao possui,
pelo menos, uma pretensao a que a policia intervenha para protecao dos
seus bens juridicos. Por outro lado, sublinha-se que a importancia dos
direitos fundamentais se manifesta no fato de haver direitos e liberdades
intocaveis, em regra, pela atividade de policia, todos aqueles que entron-
cam no principio da dignidade humana: a liberdade de correspondéncia,
a liberdade religiosa, a intimidade®*.

21 José Miguel Faria, Direitos Fundamentais..., Vol. 1, 3.* Ed., 2001, p. 137.

22 Na doutrina, alguns autores distinguem as leis restritivas das leis que sdo apenas
harmonizadoras de direitos, visando ultrapassar conflitos. Uma norma legal que impde
a comunicag@o prévia as entidades com poderes de policia da realizagdo de reunides
publicas ou de manifestacdes ou que impde a obrigagdo de registo (por exemplo, o
registo automovel) ndo constitui uma intervengao restritiva de direitos. Confrontar Jorge
Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa..., Tomo I, 2005, p. 159.

23 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p.
199 e 200.
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6. Uma Funcio Administrativa do Estado

A realizacdo dos fins do Estado, seguranga, justica e bem-estar,
exige a existéncia de entes juridicos incumbidos da sua prossecugdo, o
Estado-aparelho, e implica o desenvolvimento de atividades ou fungdes,
as fungées do Estado®*. As fungdes do Estado sdo a fungdo constituinte
e as restantes fun¢des do Estado. Estas podem desdobrar-se em fungoes
primarias (a fungdo politica e a fungdo legislativa) e em fungdes secun-
darias (a funcdo jurisdicional e a fun¢do administrativa)*®.

Em matéria de fungdes do Estado e no ambito do principio da
separagdo de poderes, a contemporanea concegao positiva da separacao
de poderes®*® exige uma estrutura organica e funcionalmente correta do
aparelho publico, aferida por referéncia as ideias de aptiddo, responsa-
bilidade e legitimagdo, de forma que as fungdes do Estado sejam distri-
buidas pelos orgaos, em funcdo da sua natureza e da dos seus servigos,
que melhor possam decidir de forma responsavel.

24 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 32.

%5 A fungdo constituinte e a fungdo de revisdo constitucional distinguem-se da
funcdo administrativa na medida em que as primeiras tragam os fundamentos da ordena-
¢do da existéncia coletiva e definem o recorte das restantes fungdes do Estado, incluindo
a funcdo administrativa; por isso, o exercicio desta estd inequivocamente submetido a
um imperativo de congruéncia normativa e valorativa com a CRP. A fungdo politica, ao
contrario da fungdo administrativa, ndo tem uma fungdo de projecdo imediata nos mem-
bros da coletividade e visa a realizagdo de escolhas que respeitam a interesses coletivos
essenciais, que depois virdo a enformar as leis que a fun¢do administrativa deve respeitar.
A fungao legislativa podera distinguir-se da fungdo administrativa na medida em que aquela
cabe definir as necessidades coletiva s e quais, de entre elas, as que reclamam satisfagdo
administrativa; a esta, ao invés, cabe implementar prévias politicas e proceder a satisfa-
¢do das necessidades previamente definidas, selecionadas e ordenadas. Por fim, a fungdo
jurisdicional distingue-se da fun¢@o administrativa principalmente no plano dos objetivos
prosseguidos: ambas aplicam a CRP e as leis, mas enquanto para a segunda tal aplicacdo
¢ um meio para a prossecu¢do do interesse publico, para a primeira a aplicagdo da CRP e
da lei é, a0 mesmo tempo, um meio e um fim. Ver, ao respeito, Marcelo Rebelo de Sousa
e André Salgado de Matos, Direito Administrativo..., Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 35 a 38.

26 A dimensdo negativa do principio da separagdo de poderes, herdada do Estado
liberal, dita a prevencdo da concentragdo e do abuso do poder, mediante a divisdo orga-
nica e o controlo mutuo dos poderes. Neste contexto, a dimensdo negativa do principio
da separag@o de poderes impde que, quando no exercicio de uma fun¢do do Estado para
a qual estejam constitucionalmente habilitados, os 6rgdos do poder ndo possam praticar
atos que se reconduzam a outra fun¢do do Estado.
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Neste quadro, na esteira de Marcelo Rebelo de Sousa e André Sal-
gado de Matos®", salientamos quatro ideias fundamentais. Em primeiro
lugar, e no que respeita a separacao entre jurisdicdo e administracao,
em conformidade com o art.° 201.°, n.° 1, da CRP, que estabelece uma
reserva de funcdo jurisdicional em favor dos tribunais, ndo pode haver
duavidas de que sdo os tribunais os 6rgdos que asseguram a maior ade-
quacdo e legitimidade para o exercicio da funcdo jurisdicional sdo os
mais bem preparados em questdes juridicas e ocupam uma posicao de
imparcialidade e independéncia®®.

Em segundo lugar, a CRP ndo reserva expressamente a funcdo
administrativa aos orgdos administrativos. No entanto, os tribunais so
estdo habilitados a reprimir a violagdo da legalidade democratica (art.®
202, n.° 2, da CRP) e ndo a fiscalizar o mérito da atua¢do administrativa.
Por isso, a reserva da administracdo perante os tribunais estd naquela
parte da sua atividade que se situa para além das vinculagdes legais e
dos limites juridicos que lhe sdo impostos®®. Os tribunais devem, as-
sim, respeitar a formulagdo, por parte da administracdo, de valoragdes
proprias do exercicio da fungdo administrativa, como dispde o art.® 71.°,
n.° 2, do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos.

Em terceiro lugar, pode dizer-se que a reserva de legislacdo perante
a administragdo € assegurada pelo principio da legalidade. A preferéncia
de lei assegura que os atos da administracdo nao revoguem ou derroguem
os atos legislativos e a reserva de lei assegura que a administracdo nao
realize escolhas primarias e, portanto, do dominio da funcao legislativa.
Em quarto lugar, a reserva do exercicio da funcdo administrativa em fa-
vor da administracao, salvo em relagdo a administragcao autonoma, parece
poder extrair-se unicamente do sentido do principio da separacao de po-
deres, como comando de otimizagdo da distribui¢ao organica de fungdes,
considerando-se a administracdo, tendo em conta as suas caracteristicas

27 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 132 e seguintes.

28 Note-se, contudo, que ha casos que se situam numa zona cinzenta, em que o
exercicio de uma fun¢do materialmente jurisdicional surge em ligagdo estreita com o
exercicio de uma funcdo administrativa, por exemplo a decisdo em primeira instancia
de processos contraordenacionais, ndo havendo, por isso, uma reserva absoluta de ju-
risdi¢do. Os atos que a administrag@o pratica nestas condi¢des sdo um hibrido a que se
pode chamar atos administrativos judicativos.

2 Trata-se dos casos de discricionariedade e de margem de livre apreciagdo.



124 Teoria Geral da Seguranc¢a

organico-pessoais e organico-institucionais, mais apta e mais legitimada
para exercer de modo autoresponsavel a fungdo administrativa.

A fungdo administrativa corresponde a atividade concreta em que
se traduz o exercicio da fun¢do administrativa do Estado, ou seja, a ati-
vidade administrativa que se traduz em diversas tarefas administrativas,
entre elas, e em regra a primeira, a da seguranga, no seu sentido mais
amplo, incluindo-se nela diferentes modalidades de atividades adminis-
trativas produtoras de seguranca. E o caso da defesa, das informagdes
de seguranca, tanto as internas como as externas, da protecdo civil e
socorro e, também, da policia, que se ocupa, nuclearmente, de uma parte
mais restrita do todo que ¢ a tarefa administrativa da seguranga: a da
manutengdo da ordem e seguranga publicas e da prevengdo dos crimes,
evitando, interrompendo ou ajudando a reprimir atividades danosas ou
perigosas para a coletividade.

As tarefas administrativas podem aglutinar-se em cinco grandes
grupos: primeiro, o da seguranca; segundo, a efetivacdo de prestagdes
aos particulares; terceiro, a direcao da vida social; quarto, a obtencao de
recursos materiais indispensaveis; quinto, a gestdo de meios materiais e
humanos. Numa visdo, no essencial, coincidente com esta, Diogo Freitas
do Amaral arruma as tarefas administrativas do Estado em trés grupos
ou categorias, a saber, as tarefas principais, as tarefas auxiliares e as
tarefas de comando®".

Dentro das tarefas principais, importa considerar quatro grupos:
tarefas de soberania, incluindo defesa nacional, relagdes externas, po-
licia; tarefas economicas (por exemplo, impostos e pregos); tarefas so-
ciais (saude, seguranca social e outras); e tarefas educativas e culturais.
Quanto as tarefas auxiliares, cabe aqui mencionar, por exemplo, a gestao
do pessoal, do material, a gestdo financeira e a funcdo de documenta-
cdo. Finalmente, no grupo das tarefas de comando, isto ¢é, aquelas que
se destinam a preparar e a acompanhar as tomadas de decisdo, surgem
as seguintes: estudos e planeamento, previsdo, organizacao, controlo e
relacdes publicas, entre muitas.

A atividade de policia corresponde a uma das multiplas tarefas ou
grupos de tarefas da funcdo administrativa do Estado e, independen-
temente da forma de a arrumar ou da designagdo que se lhe atribua,

20 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 3.* Ed., 8.2
Reimpressao, Coimbra, Almedina, 2014, p. 234.
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integra, sempre, a primeira e a mais importante das tarefas administra-
tivas a da seguranca, constituida pelo grupo de atividades produtoras de
seguranga sem a qual nem sequer é possivel levar a cabo as restantes
tarefas administrativas e as restantes fun¢des do Estado®!.

Esta seguranca, que no plano interno se identifica, no essencial,
com a prevencdo e a interrupcao de perigos de dano de tutela juridica,
contra a ordem, seguranga, tranquilidade e salubridade publicas e contra
a disciplina juridica de certas areas mais especificas da administracdo,
como € o caso da circulagdo rodovidria ou dos estrangeiros, € com a
prevencado, a luta, a preparagdo geral de perseguicdo e a ajuda a perse-
guicdo, criminais e contraordenacionais, e, mais recentemente, contra o
ambiente, a qualidade alimentar, o funcionamento do mercado, o urbanis-
mo, 0 acesso a certas atividades econdmicas®?, a violagdo da legalidade
democratica, os direitos dos cidadaos e o ELSJ na UE, esta geralmente,
embora a possa transcender, associada a Policia.

Uma visdo mais tradicional de policia acarreta uma fungdo de
policia ordenadora e de garantia, que prossegue a satisfagdo de neces-
sidades coletiva s: a seguranca interna do Estado, dos seus cidaddos e
respetivos bens, a satde publica, a tranquilidade ptblica. Uma visao mais
moderna acrescenta a essas necessidades a prote¢do ambiental, a quali-
dade alimentar, o funcionamento do mercado, o urbanismo, o acesso a
certas atividades economicas, a cooperagdo policial internacional. Sendo
sensivel a necessidade de uma atividade de policia em tais dominios,
por exceléncia administrativos, ¢ manifesto que a atividade de policia ¢
uma fun¢do materialmente administrativa®3.

Para sermos mais precisos, acrescentamos que ¢ uma atividade
principalmente administrativa, mas que ndo deixa de participar, ou de ser
influenciada, de diferentes formas, modalidades ¢ intensidades, nas ativi-

21 Neste sentido, Mario Gomes Dias, “Limites a Actua¢do das Forgas e Servigos
de Seguranca”, in Direitos Humanos e Eficacia Policial, Lisboa, Inspec¢do-Geral da
Administra¢do Interna, 2008, p. 207.

22 Por exemplo, quanto a certos fins mais recentes, Viriato Soromenho-Marques,
“Alteracdes Climaticas”, in Enciclopédia de Direito e Seguranga, Coordenagdo de Jorge
Bacelar Gouveia e Sofia Santos, Coimbra, Almedina, 2015, p. 25; Lino Santos, “Ci-
berseguranga”, in Enciclopédia de Direito e Seguranga, Coordenacdo de Jorge Bacelar
Gouveia e Sofia Santos, Coimbra, Almedina, 2015, p. 63; e Viriato Soromenho-Marques,
“Seguranga Ambiental”, in Enciclopédia de Direito e Seguranca, Coordenacdo de Jorge
Bacelar Gouveia e Sofia Santos, Coimbra, Almedina, 2015, p. 384.

23 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 200.
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25 ¢ da jurisdicional®®.

dades da fungdo politica**, da fungdo legislativa
A policia, nesta medida, revela uma natureza hibrida e complexa®’, o

que ¢, alids, o reflexo, também, do modelo funcional, organizativo e

2% Nos termos do art.® 182 da CRP, o Governo ¢é o 6rgdo de condugio da politica
geral do pais e o 6rgdo superior da administragdo publica. Este poder de condugdo da
politica estende-se a todas as areas politicas, internas ou externas, civis ou militares, de
defesa ou de seguranga interna, de Policia ou de For¢cas Armadas. Com isto, a CRP atribui
ao Governo uma parcela da funcgdo politica do Estado. Trata-se de uma fungdo dirigida a
sele¢do, individualizacdo e graduagdo dos fins publicos a prosseguir, quanto a sua condu-
¢do, nos limites e de acordo com as imposi¢des constitucionais, e, quanto a sua direcao,
envolvendo o Presidente da Republica e a Assembleia da Republica e condicionada pelas
politicas comunitarias comuns atribuidas a Unido Europeia. Na qualidade de 6rgdo superior
da administragdo publica, o Governo, quanto aos servicos da administragdo directa do
Estado, onde se inclui quase toda a Policia, desempenha varias fungdes constitucionais,
desde a organizagdo dos servigos a sua dire¢do, passando pela nomeagao e disciplina dos
trabalhadores em fungdes publicas e pelo poder regulamentar, por exemplo. Como ensinam
J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, a distingdo entre os atos de condugdo politica e
os atos de administragdo a cargo do Governo suscita dificuldades, mas a funcdo politica
do Governo ¢ caracterizada pelas suas dimensdes dirigentes, programantes e criadoras,
enquanto a sua fun¢do de administracdo deve ser concebida como atividade heteronoma-
mente determinada, derivada, complementar e executiva. J. J. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constituicdo da Republica..., Vol. 11, 4.* Ed., 2014, p. 415.

235 Neste dominio, por exemplo, a Assembleia da Republica tem um campo
absolutamente reservado: legislar sobre restrigdes ao exercicio de direitos por agentes
dos servicos e forgas de seguranca, com resulta do art.° 164.°, alinea o), e legislar sobre
o regime das forcas de segurancga, por forca do art.® 164.°, alinea n). Tem também uma
area relativamente reservada, porque pode, quanto a isto, autorizar o Governo a legislar
sobre o seguinte: direitos, liberdades e garantias (art.® 165.°, n.° 1, alinea b); definicao dos
crimes, penas, medidas de seguranga e respetivos pressupostos, bem como sobre processo
criminal (art.® 165.°, n.° 1, alinea c); regime geral de puni¢do das infragdes disciplinares,
bem como dos atos ilicitos de mera ordenagdo social e do respetivo processo (art.® 165.°,
n.° 1, alinea d); e regime e forma de criagdo das policias municipais (art.” 165.°, n.° 1,
alinea aa). Todas as restantes matérias sobre policia ou com ela conexas (ressalvado o
que ¢ da competéncia exclusiva do Governo) o Governo pode legislar concorrentemente
com a Assembleia da Republica (art.® 198.°, n.° 1, alinea a).

26 Aos tribunais cabe, no exercicio da fungéo jurisdicional, nos termos do art.°
202, n.° 2, da CRP, assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos
dos cidaddos, reprimir a violagdo da legalidade democratica e dirimir os conflitos de
interesses publicos e privados. Estd aqui em causa, pela respetiva ordem, a justiga
administrativa, a justica criminal e a justi¢a civel. Ora, no exercicio destas fungdes, os
tribunais tém direito a coadjuvacdo de todas as autoridades (art.° 202.°, n.° 3) e ela ¢
especialmente relevante na realizagdo da justi¢a criminal.

27 Sobre isto, Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral..., 4.* Ed., 2014,
p- 128 e seguintes.
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formal do Estado de direito democratico e da sua separagdo de fungdes
e controlo e interdependéncia de poderes.

7. Os Principios Constitucionais de Policia: Sentido e Aplicabilidade

Na Ordem Constitucional podem observar-se duas categorias de
dever-ser que a compdem: o0s principios juridico-constitucionais e as
normas juridico-constitucionais®®. Nas palavras de Jorge Bacelar Gou-
veia, diferentemente do que sucede com as normas constitucionais, os
principios traduzem indica¢des de dever-ser que se impdem aos destina-
tarios do Direito Constitucional, mas que ndo assentam numa qualquer
estrutura dualista. Os principios constitucionais sdo muito mais gerais do
que as normas constitucionais e apenas indicam caminhos ou objetivos,
admitindo, porém, diferentes intensidades na respetiva operacionaliza-
cdo. Com efeito, coexistem, por um lado, principios contrarios; por outro
lado, aplicam-se sob diferentes velocidades; e, por fim, relacionam-se
intimamente com as normas constitucionais.

A funcao dos principios constitucionais pode ser uma fungao legiti-
madora, quer dizer, definem a aceitagdo do Ordenamento Constitucional,
permitindo-se fazer um juizo de validade material a seu respeito; pode
ser uma fun¢do normogenética, o que significa que os principios cons-
titucionais sao aptos a produgdo direta de uma orientagdo de dever-ser;
pode ser uma fungao interpretativa, na medida em que possibilitam a ca-
libragdo de entendimentos sobre os preceitos constitucionais; e, por fim,
pode ainda ser uma fung¢ao integradora, pois os principios constitucionais
orientam o preenchimento de espacos vazios, onde a auséncia de uma
norma implica o aparecimento de uma lacuna juridico-constitucional >*°.

Os principios constitucionais tém reflexo na Ordem Constitucio-
nal, uma vez que, dela fazendo parte, ai desempenham diversos papéis
regulativos e hermenéuticos. No caso portugués, a sua importancia esta
desde logo comprovada, na medida em que, ao lado das normas cons-
titucionais, integram o “bloco da constitucionalidade”, o qual serve de
parametro de controlo da constitucionalidade dos atos juridico-publicos
e, também, da atividade de policia.

28 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 711.
29 Idem, p. 714.
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No essencial em linha com esta doutrina, Gomes Canotilho nao
distingue, porém, entre normas e principios constitucionais, mas consi-
dera, por um lado, que as regras e os principios sao duas espécies de
normas. Por outro, considera que a distingdo entre regras e principios
¢ uma distin¢do entre duas espécies de normas®’. Para este autor as
diferengas qualitativas entre regras e principios juridicos sdo intimeras.

Desde logo, os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
otimizagdo, compativeis com varios graus de concretizacdo, consoante 0s
condicionalismos facticos e juridicos; as regras sdo normas que prescre-
vem imperativamente uma exigéncia que € ou ndo ¢ cumprida. Depois,
os principios coexistem e as regras excluem-se, ou seja, a convivéncia
dos principios ¢ conflitual e a convivéncia das regras ¢ antindmica. Con-
sequentemente, os principios, ao constituirem exigéncias de otimizacao,
permitem o balanceamento de valores e interesses, consoante o seu peso.
As regras ndo deixam espaco para qualquer outra solugdo, pois se uma
regra tem validade deve cumprir-se na exata medida das suas prescri-
¢oes, nem mais nem menos. No caso de conflito entre principios, estes
podem ser objeto de ponderacdo, de harmonizagdo. As regras contém
fixacdes normativas, sendo insustentavel a validade simultanea de regras
contraditorias.

A CRP pode ser compreendida como sistema aberto de regras e
principios. Um modelo constituido apenas por regras conduziria a um
sistema de limitada racionalidade pratica, porque exigiria uma discipli-
na legislativa exaustiva e completa de tudo, conseguindo-se seguranca,
mas com sacrificio da harmonizagdo das conflitualidades, da operacio-
nalizacdo das concordancias praticas e do balanceamento de valores e
interesses de uma sociedade aberta e plural. Um modelo baseado apenas
em principios levar-nos-ia a indeterminacao, a inexisténcia de regras pre-
cisas e a inseguranga juridica. Contudo, ndo se pense que os principios
oferecem todos a mesma consisténcia, pois sdo inlimeras as suas classi-
ficagdes tantas quantos os critérios possiveis da sua arrumagao 16gica'.

203, J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5.* Reimpressdo, 2003,
p. 1160 e seguintes. Em idéntico sentido, Humberto Avila, Teoria dos Principios: da
Defini¢do a Aplicacdo dos Principios Juridicos, 14.* Ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
2013.

21 Podemos classificar e falar, como faz Jorge Bacelar Gouveia, em principios
constitucionais juridicos ou politicos, principios constitucionais materiais ou organizativos,
principios constitucionais suprapositivos ou positivos e principios constitucionais l6gicos
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O primeiro principio indicado pela CRP, no art.° 266.°, n. ° 1, é o da
prossecugdo do interesse publico, que se apresenta como motor e fim de
toda a administracao e, por isso, também, da policia. Mas a administracao
policial ndo pode prosseguir o interesse publico de qualquer maneira. Em
consequéncia, surgem, assim, mais dois principios: o do respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos, no art.” 266.°,
n.° 1, in fine, que obriga a administracao a nao violar as situagdes juridi-
camente protegidas dos particulares, e o da legalidade, no art.® 266.°, n.°
2, primeira parte, que impde a administragdo obediéncia a lei.

Num quadro assim fixado e delimitado, a administracdo ¢, e a
administracao policial é-0 ainda mais, muitas vezes investida pela lei
de um espaco de autonomia, de liberdade ou de discricionariedade, que
nao corresponde, contudo, a um poder arbitrario, mas antes legal, juri-
dico, regulado e condicionado pela lei. No exercicio deste poder, ganha
especial relevo e torna-se necessario o recurso aos restantes principios
referidos no art.° 266.%, n.° 2, da CRP. Agir-se-4, nestas circunstancias,
designadamente, com igualdade, com proporcionalidade, com justica,
com imparcialidade e com boa-fé.

De outra banda, que ndo a do funcionamento, mas antes a da es-
truturagdo, por forca do art.® 267.°, n.° 1 e 2, da CRP, a administracdo
policial serd organizada tendo em vista os fins apontados pelos principios
da desburocratizagdo, da aproximacdo as populagdes, da participacdo dos
interessados, da descentralizacdo, da desconcentracdo e da unidade de acgao.

Todos estes principios, do funcionamento e da organizagdo, po-
dem ser designados por principios constitucionais gerais. Estes podem,
depois, ser mais bem desenvolvidos ou densificados por principios
constitucionais especiais. Uns e outros tomam sempre por referéncia
os principios constitucionais estruturantes, na medida em que estes se
apresentam como constitutivos e indicativos das ideias diretivas basicas
de toda a Ordem Constitucional®?, como ¢ o caso do principio do Estado
de direito ou do principio democratico.

ou valorativos e, agora em linha com Gomes Canotilho, em principios juridicos
fundamentais, em principios politicos constitucionalmente conformadores, em principios
constitucionais impositivos e em principios constitucionais garantia. Jorge Bacelar
Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 713 e J. J. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional..., 7.* Ed., 5. Reimpressdo, 2003, p. 1164 e seguintes.

202 Esta articulacdo entre as varias categorias de principios ndo se desenvolve
apenas numa dire¢do, de cima para baixo ou dos principios mais abertos para os mais
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Na senda desta conceptualizacdo, a nossa opg¢ao € a de arrumar os
principios constitucionais de policia segundo o critério de classificacao
material ou organica. Dentro de cada uma destas categorias, come¢amos
pelos principios constitucionais gerais, aplicaveis a toda a administragao,
passando depois aos principios constitucionais especiais, s6 aplicaveis
a policia, na medida em que apontam caminhos singulares da policia
em relacdo a administragdo geral. Num e noutro caso, ndo deixamos de
referir, quando oportuno, o sentido dos principios estruturantes, traves-
-mestra juridico-politicas da CRP.

8. Os Principios Constitucionais do Funcionamento da Policia

8.1. Principio da Prossecucdo do Interesse Publico, Principio

do Dever de Boa Administracio e Principio da Autoridade
O principio da prossecugdo do interesse publico’®® é geralmente
entendido como a prossecucdo do interesse coletivo, do interesse geral
ou do bem-comum. Na formulacdo de Sdo Tomas de Aquino, quod
homines non solum vivant, sed bene vivant, evidencia-se aquilo que
¢ necessario para que os homens ndo apenas vivam, mas vivam bem.
Num sentido mais restrito, como salienta Diogo Freitas do Amaral®*, o
interesse publico representa a esfera das necessidades a que a iniciativa
privada ndo pode responder e que sdo vitais para a comunidade e para
cada um dos seus membros sdo as necessidades coletivas.

A policia na prossecugdo das necessidades coletivas gerais de ordem
e seguranca, especialmente no uso de poderes discricionarios, ndo pode
prosseguir outros interesses que ndo os definidos pela lei ou pela CRP.
Contudo, a prossecucao do interesse publico com recurso aos poderes de
policia ndo pode justificar o sacrificio abusivo dos direitos e interesses

densos. O sistema funciona mediante um processo biunivoco de esclarecimento reciproco
e, por isso, também de baixo para cima. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional...,
7. Ed., 5.* Reimpressdo, 2003, p. 1173 a 1175.

263 Este principio estd expressamente consagrado no art.’ 266.°, n.° 1, primeira
parte, como ja se disse, e ainda no art.° 4.° do Codigo do Procedimento Administrativo
(CPA), aprovado em anexo ao Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro.

264 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. TI, Coimbra,
Almedina, 2001, p. 35.
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legalmente protegidos dos cidadaos?®. Por isso, o respeito da juridicidade
e dos direitos e interesse dos cidaddos apresenta-se como um limite a
atividade policial.

Ademais, este principio implica e deve ser prosseguido, ainda, pela
policia, tendo-se presente o seguinte: o interesse publico da ordem e
seguranga ¢ de contetido variavel, no tempo e no espaco, e ndo pode ser
definido de forma rigida; uma vez definido pela lei, a sua prossecucao
torna-se obrigatoria; delimita a capacidade juridica dos servigos policiais
e dos respetivos 6rgaos; s6 o interesse publico definido por lei constitui
motivo determinante para a pratica de atos de policia (se assim nao for,
pode o ato estar viciado por desvio de poder ou a sua pratica constituir
corrupgao, se com ele forem prosseguidos interesses privados, em vez
dos publicos); finalmente, exige-se que a policia adote, na prossecucao
do interesse publico, em cada caso concreto, a melhor solugdo possivel
do ponto de vista do mérito é o dever de boa administragdo.

O principio do dever de boa administra¢ao®® traduz a ideia de
que a administragdo policial deve prosseguir o bem-comum posto a seu
cargo da forma mais eficiente possivel, pois, por si s6, o principio da
prossecucdo do interesse publico ndo permite definir qual €, em cada
caso concreto, a melhor forma de o prosseguir. Se assim, for, como de
fato ¢, a administragdo policial goza de uma ampla margem de decisdao
quanto ao modus faciendi da sua prossecucao.

O principio do dever de boa administragdo contém um dever juridi-
co imperfeito, porque da sua violagdo, por parte da policia, ndo podem
extrair-se todas as consequéncias juridicas, designadamente nao pode um
tribunal anular um ato da policia por considerar que ele ndo prossegue
da melhor maneira o interesse publico legalmente definido, sob pena de
violagdo do principio da separacao de poderes.

Mesmo assim, o dever juridico de boa administragdo policial existe
e, embora nao podendo ser sindicado pelos tribunais, tem relevo juri-
dico intra-administrativo. A sua violagao pode dar lugar a revogacao,
substitui¢do ou modificacao de atos ou regulamentos policiais, por parte

265 3. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica..., Vol. 11,
42 Ed., 2014, p. 859.

26 A sua previsdao expressa encontra-se no art.° 81.°, alinea c), da CRP, para o
sector publico empresarial, mas o art.° 5.°, n.° 1, do CPA estende-o a toda a atividade
da administragao publica.
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dos superiores hierarquicos, bem como pode fundamentar a utilizagao
de meios administrativos de impugnacdo, por parte dos particulares;
pode despoletar o exercicio de poderes interorganicos de direcdo, de
superintendéncia ou de tutela, em todos os casos de mérito; e pode,
ainda, relevar para a classificagdo, a responsabilidade disciplinar ou
responsabilidade civil de trabalhadores publicos com fungodes policiais.

A prossecugdo do interesse publico com mérito, nos sistemas de
administracao executiva, como ¢, ainda, o portugués, faz-se com supre-
macia sobre os particulares e, no especifico caso policial, muitas vezes,
com recurso a atividades de natureza agressiva ou ablativa é o principio
da autoridade. Este principio ndo tem consagragdo expressa na CRP ou
no CPA, mas ¢ implicito a CRP e ao Direito Constitucional, ao dito c6-
digo e ao Direito Administrativo, a atividade policial e ao Direito Policial
e, em suma, a todo o Direito Publico. O Direito privado reconhece a
todas as pessoas a mesma capacidade juridica e confere-lhes, em geral,
um igual tratamento (principio da igualdade). O Direito Publico concede
as entidades publicas poderes de autoridade sobre os sujeitos privados
ou sobre outras entidades publicas (principio da supra-infra ordenacao).
O Direito privado permite que os respetivos destinatarios fagam tudo o
que nado for proibido (principio da autonomia privada). O Direito Pu-
blico proibe as entidades publicas todas as atuagdes nao permitidas por
lei (principio da legalidade)®®’. Esta especificidade autoridade do Direito
Publico, em geral, e do Direito Policial, em especial, encontra funda-
mento na necessidade de prossecucdo, com supremacia, dos interesses
publicos selecionados postos a cargo da policia.

Trata-se, contudo, de uma autoridade policial, por for¢a da evolucao
historica, tanto politica como juridica, quanto ao seu exercicio, obriga-
toria, limitada e autorizada pelo Direito, executada com respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos e, finalmente,
compreendida no quadro dos valores, regras e principios da soberania
(principalmente interna, no que tange a necessidade coletiva de ordem
e seguranga publicas), da justica, da liberdade, da democracia e do
bem-estar?®s.

27 Filipa Urbano Calvao et al., Introdug¢ao ao Direito..., 2.* Ed., 2014, p. 16.

268 Pelo facto de existirem certas organizagdes (Estado) que, historicamente, as-
sumiram consideraveis poderes sobre os individuos, surgem normas juridicas destinadas
a essas especificas organizagdes e nao a todos os individuos. A desigualdade de poder
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8.2. Principio da Legalidade, Principio da Constitucionalidade
e Principio do Respeito pelos Direitos e Interesses dos
Cidadaos

A policia existe para prevenir perigos suscetiveis de produzir danos
a interesses publicos legalmente reconhecidos. O interesse publico ¢ o
seu norte e o seu fim. Mas este fim ndo pode ser prosseguido de qualquer
modo e, muito menos, de forma arbitraria, tem de ser prosseguido em
obediéncia a lei € o que se chama o principio da legalidade®”. Numa
formulagdo mais cléssica, o principio da legalidade aparecia encarado
como um limite a a¢do administrativa?”®. A doutrina mais recente vem
entendendo que a administragdo s6 pode agir com fundamento na lei e
dentro dos limites por ela impostos?’!.

A subordinagdo juridica da administracdo e da Policia, traduzida
pelo principio da legalidade, comporta duas dimensdes diferentes: a pre-
feréncia de lei, que veda, por um lado, que se contrarie o Direito vigente
e que determina, por outro, que, em caso de conflito, a lei prefere ao ato

fundamenta, deste modo, a desigualdade de tratamento juridico. O Estado caracteriza-
-se por deter o monopdlio do uso da forca, num determinado territdrio, relativamente
as pessoas que nele habitam. Por forca disso, torna-se uma organizagdo com um poder
sem igual a nivel interno, sendo que tal poder factico foi acompanhado de poder ju-
ridico, isto &, da possibilidade de manipulacdo da esfera juridica (direitos e deveres)
dos individuos. A este poder maximo, factico e juridico, foi dado o nome de soberania.
O Direito Publico reconhece, assim, a desigualdade de base entre as pessoas publicas
e as pessoas privadas, que ¢ a desigualdade de poder. No século XIX, pretendendo-se
evitar o abuso do poder que colocasse em causa a vida, a liberdade e a propriedade dos
cidaddos, sujeitou-se o Estado a normas juridicas emanadas pelos seus representantes,
consagrando-se a liberdade e a igualdade dos cidaddos frente ao Estado. Mais tarde,
ganhou relevo a ideia do exercicio de poderes publicos democraticamente selecionados
como publicos. Na verdade, o Direito Publico ndo visa negar o poder excecional de que
goza o Estado, mas, pelo contrario, visa a atribuicdo de poderes, porque se reconhece
que isso ¢ indispensavel para a prossecugdo de determinados fins especialmente valorados
(interesses publicos), como sdo os casos historicos da paz e da seguranga publicas, da
justica e do bem-estar. Sobre isto, Filipa Urbano Calvao et al., Introdug¢do ao Direito...,
22 Ed., 2014, p. 14 ¢ 15.

29O principio da legalidade encontra-se previsto no art.® 266.°, n.° 2, primeira
parte, no art.® 272.°, n.° 2, ambos da CRP, e no art.° 3.°, n.° 1, do CPA.

20O que significava uma proibi¢do de a administragdo lesar os direitos ou os
interesses dos particulares, salvo com base na lei.

21 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 1.* Ed., 7.2
Reimpressao, Coimbra, Almedina, 2007, p. 42.
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administrativo; e a reserva de lei, que exige que uma atuagdo, mesmo
quando ndo contrdria ao Direito, tenha fundamento numa norma juri-
dica, a qual estd reservada a definicdo primaria das atuagdes possiveis.
A reserva de lei projeta-se, ainda, de dois modos complementares: cons-
titui uma precedéncia de lei, na medida em que exprime a necessaria
anterioridade de uma norma juridica; e constitui uma reserva de densi-
ficacdo normativa, na medida em que exprime a necessidade da norma
juridica possuir um grau de pormenorizagdo suficiente, para permitir
antecipar as atuagdes publicas®’.

Nestas circunstancias, a lei diz o que a administracao deve ou pode
fazer e ndo apenas aquilo que esta proibida de fazer. A lei cobre e abarca
todos os aspetos da atividade administrativa e ndo apenas aqueles que
possam lesar os interesses dos particulares, designadamente, o principio
da legalidade visa também proteger o interesse publico e ndo apenas os
interesses dos particulares. A lei ndo permite o poder livre de a admi-
nistracao fazer o que bem entender, salvo quando a lei lho proibir, pelo
contrario, a administracao s6 pode fazer aquilo que a lei lhe permitir®”.

Na doutrina maioritaria, o principio da legalidade comporta trés
excegdes aparentes’™: o estado de necessidade, os atos politicos e o
poder discricionario, sendo que neste Ultimo caso, mesmo assim, nao
pode dispensar-se que a lei fixe, pelo menos, uma competéncia e uma
finalidade. Também ¢ costume dizer-se que o principio da legalidade

272 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 153.

213 Dito de outra forma, neste dominio, a regra geral ndo ¢ o principio da liberdade,
mas sim o principio da competéncia. Segundo aquele, pode fazer-se tudo aquilo que a
lei ndo proibe; segundo este, pode fazer-se apenas aquilo que a lei permite.

2% Em bom rigor, ndo sdo verdadeiras excegdes. Quanto ao estado de necessi-
dade, encontra acolhimento no art.° 19.° da CRP e no art.° 3.°, n.° 2, do CPA, por isso
ndo constituiu exce¢do ao principio da legalidade, pois ¢ a propria lei que o consagra.
Também os atos politicos, materialmente correspondentes ao exercicio da funcdo politica
do Estado, ndo sdo excec¢des verdadeiras ao principio da legalidade, pois embora nao
sejam suscetiveis de recurso contencioso perante os tribunais administrativos e, por essa
via, por exemplo, anulados, ndo se pode dizer que ndo devem obediéncia & CRP e a lei,
ja que, embora ndo existindo aquela san¢@o juridica, pode haver outras consequéncias
juridicas, como ¢ o caso da responsabilidade civil. O mesmo se pode dizer do poder
discricionario, que, mais do que uma exce¢do ao principio da legalidade, pode ser en-
tendido como um modo especial de configuracdo da legalidade administrativa, pois tais
poderes s6 existem onde a lei assim os confere.
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cobre todas as manifestacdes da administragdo, sejam contributivas ou
de prestagdo, sejam agressivas ou de limitagao?”.

O Direito da Policia funda-se na lei. As atividades de policia, por
constituirem limitagdes restritivas de direitos e liberdades fundamentais,
estdo sujeitas a uma reserva de lei restritiva’’®. A CRP consagra que as
medidas de policia sdo as previstas na lei.

Com efeito, o art.” 272.°, n.° 1 e 3, pode ser configurado como uma
norma de atribui¢des e ndo como uma norma de competéncias®’’. Se as-
sim ¢, devemos considerar que as atividades de policia, por constituirem
intervengdes na esfera dos direitos fundamentais, ndo podem ancorar-se
em normas de atribui¢cdes. A projecdo do principio da legalidade (e do
principio da tipicidade) para a atividade de policia significa que sera
constitucionalmente duvidosa, no ambito do art.° 272.°, a existéncia
de uma norma geral ou de uma cldusula que habilite a administra¢ao
a praticar quaisquer medidas de policia, destinadas a prevenir perigos
que ameacem a legalidade democratica, a seguranca interna, os direitos
dos cidadaos e a prevencdo dos crimes, salvo no caso de estado de
necessidade administrativa®’s.

25 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito..., Vol. 11, 1.* Ed., 2007, p. 56 ¢ 57.

216 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p.
201. No mesmo sentido, Marques Ferreira, “Principios Fundamentais Porque se Deve
Pautar a Acgdo Policial num Estado de Direito Democratico”, in Volume Comemorati-
vo 20 Anos do Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Segurancga Interna, Coimbra,
Almedina, 2005, p. 154.

217 As atribui¢des sdo os fins que a lei comete as pessoas coletiva s; as com-
peténcias sdo os poderes juridicos de que os Orgdos de uma pessoa coletiva dispdem
para prosseguirem as suas atribuicdes; as missdes sdo as tarefas desenvolvidas pelos
diversos servigos publicos. Sobre este assunto, ver Jodo Caupers, Introdugdo ao Direito
Administrativo, 11.* Ed., Lisboa, Ancora Editora, 2013, p- 151.

28 Se bem que é assim na maioria dos regimes de Policia que nos estio mais
proximos, ndo podemos dizer que o seja em todos. Por exemplo, em Franca as medidas
de policia judicidria e as de policia administrativa especial obedecem aos principios da
legalidade e da tipicidade. J& as medidas de policia administrativa geral sdo essencial-
mente discriciondrias, na medida em que a policia se encontra habilitada, através de uma
clausula geral constitucional, a tomar as medidas necessarias, adequadas e proporcionais
para salvaguarda da ordem publica. Jean-Jacques Gleizal et al., “La Police: Le Cas Des
Démocraties Occidentales”, in Thémis Droit Public, Paris, Presses Universitaires de
France, 1993, p. 134 e seguintes. O mesmo ja ndo sucede em Espanha, onde o regime
juridico da atividade de policia ¢, em tudo, nesta matéria, semelhante ao nosso, como se
podera ver em Luciano Parejo Alfonso e Roberto Dromi, Seguridad Publica y Derecho
Administrativo, Madrid, Marcial Pons, 2001.
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Por ultimo, o principio da reserva de lei parlamentar implica a
proibicao de outras fontes normativas. O que vale, portanto, por dizer
que, neste dominio, ¢ vedada as Regides Autonomas a possibilidade de
legislarem e que é manifesta a proibicdo de regulamentos independentes
para instituir e regular medidas de atuacao policial.

A policia ndo estd apenas subordinada a lei, mas também a CRP
principio da constitucionalidade®”. O principio da constitucionalidade ¢
um subprincipio do principio da juridicidade®’, que realga uma peculiar
relagdo entre a CRP e a restante ordem juridica. Assenta na impossibili-
dade de se encontrarem relagdes de paridade entre as diversas parcelas da
ordem juridica e faz notar uma ordenacdo hierarquica em nome de crité-
rios como a importancia das matérias reguladas, a autoridade dos 6rgdos
que as produzem ou o dmbito subjetivo de aplicacdo dessas fontes!.

Como a administragdo, a Policia estd subordinada a CRP. O prin-
cipio da constitucionalidade da administragdo ndo € outra coisa sendao
a aplicagdo, no ambito administrativo, da regra segundo a qual todos
os poderes e 6rgdos do Estado estdo submetidos as normas e principios
hierarquicamente superiores da CRP. Este principio exige que a Policia
ndo viole autonomamente a CRP, que se paute pelos valores constitucio-
nais no exercicio de poderes discricionarios e que interprete e aplique
as leis no sentido mais conforme a CRP*2,

Importa acrescentar que a Policia ndo esta apenas subordinada a
lei (em sentido amplo: lei da Assembleia da Republica, decretos-leis,
decretos legislativos regionais) e a CRP, mas ainda as normas de Direito
Internacional e da Unido Europeia e aos regulamentos administrativos.
Isto tem sido qualificado como o principio da legalidade transformado
em principio da juridicidade, pois todo o Direito vigente na ordem juri-
dica portuguesa serve de fundamento e pressuposto da Policia.

Um segundo limite negativo, além do expresso pela juridicidade, a
atividade de policia € o que se realiza através do principio do respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos®3. Este

2 Confrontar art.® 266.°, n.° 2, primeira parte, ¢ art.° 3.° n.° 1, primeira parte, na
referéncia que neste ultimo se faz, além da lei, ao Direito.

20 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 11, 2005, p. 795.

281 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 11, 2005, p. 796.

22 J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica..., Vol. 11,
42 Ed., 2014, p. 497 e 498.

28 Este principio retira-se do art.® 266.°, n.° 1, in fine, art.® 18.%, art.° 9.°, alinea
b), art.® 272.°, n.° 1, parte final, todos da CRP, e art.® 4.°, segunda parte, do CPA.
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respeito ¢ certamente um mandato do legislador, decorrente de um Es-
tado constitucional orientado para a realizacdo e protecdo dos direitos
fundamentais. E também um ditame para a administragio que executa
as referidas normas, devendo esta preferir a aplicacdo de medidas de
policia mais consentaneas com os direitos fundamentais.

Em causa esta a dignidade da pessoa humana, principio estruturante
da ordem juridica portuguesa, que é colocada como fim supremo do
Estado e do Direito. Esta conce¢do encontra nos direitos fundamentais
a sua grande consagragdo®®. O alcance deste principio ndo é, todavia, o
de impedir toda e qualquer afetacdo dos direitos fundamentais, ja que a
agressao da esfera dos particulares ¢ conatural a atividade de policia®®. O
que o principio em causa proibe ¢ a violacao dos direitos fundamentais,
por parte da atividade de policia, sem que esteja legalmente habilitada
(reserva de lei) ou em sentido contrario ao bloco da legalidade (prefe-
réncia de lei)*e.

Hoje, o respeito pelos direitos e interesses dos particulares nao
resulta apenas da subordinagdo da administragdo ao principio da le-
galidade, que continua, como no passado a desempenhar essa funcao.
Existem, além deste, outros mecanismos juridicos de prote¢do autdno-
ma dos direitos e interesses para além dos casos em que a sua ofensa
resulta, simultaneamente, da violacao da legalidade: por exemplo, a
responsabilidade de indemnizar por ato ilicito culposo, nos casos de ato
juridico ilegal ou nos casos de ato material que viole regras técnicas, ou
a imposi¢ao expressa do limite do respeito pelos direitos, liberdades e
garantias dos cidaddos as atividades de policia, mesmo quando estd em
causa a prevencao de crimes contra a seguranca do Estado.

24 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 11, 2005, p. 785.

285 Neste sentido, pode até afirmar-se que sem agressdo de posi¢des juridicas sub-
jetivas dos particulares, e mesmo dos seus direitos fundamentais, ndo existe atividade
de policia.

28 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 204.
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8.3. Principio da Justica, Principio da Igualdade, Principio
da Proporcionaldade, Principio da Boa-Fé e Principio da
Imparcialidade

No espaco deixado em aberto ao agir policial, ndo condicionado pe-
los limites positivos, prosseguir o interesse publico bem (com qualidade,
celeridade e economicidade) e com autoridade (com supremacia), ¢ pelos
limites negativos, no respeito pelos direitos e interesses legalmente prote-
gidos dos cidaddos e em obediéncia a CRP, a lei e ao Direito, impde-se,
agora, que a policia atue com respeito pelo principio da justica?®’ e pelo
principio da imparcialidade. Agir com justiga, obtendo-se, em cada caso,
solugdes justas para os concretos problemas que a policia cabe decidir,
aponta para uma agdo pautada por critérios materiais ou de valor plas-
mados na CRP e na consciéncia juridica universal. Esses valores sdao
os da soberania estadual, os da vontade popular, os da liberdade, os da
democracia, os do bem-estar®® e impdem obrigagdes, tanto ao Estado
como aos cidadaos, que consistem, em geral, em dar a cada um o que
lhe é devido, em fungdo da dignidade da pessoa humana.

Atento este conceito de justica, baseado num conjunto de valores
que orientam a atividade de policia, pode ainda falar-se em critérios
mais especificos de justica coletiva e de justi¢a individual. No primeiro
caso, o principal critério de organizacdo do Estado e da sociedade ¢ o do
respeito de todos os direitos do homem: pessoais, politicos, econdmicos,
sociais e culturais. No segundo, sfo critérios essenciais a igualdade, a
proporcionalidade e a boa-fé.

27 0O principio da justica estd previsto no art.’ 2.°, n.° 2, da CRP, ¢ no art.’ §
do CPA.

28 0O ideal de justiga esteve sempre presente na reflexdo humana. Esta associado a
ideia de repressdo do mal, do castigo dos crimes e da manutencdo da paz e da seguranga
nas comunidades. Aparece como uma func¢do do Estado e da lei, a quem compete dizer
o que ¢ e ndo ¢é justo. Liga-se, para além do respeito pela lei, ao respeito pela igualdade,
no plano individual. E critério para a organizagdo geral do Estado justo e da sociedade
justa, no plano coletivo. Funda-se em valores que orientam a elabora¢do das proprias
leis, a sua critica, a sua alteragdo e, até, em casos extremos, a sua desobediéncia. Pode
falar-se em justiga legal, enquanto valores incluidos nas leis; em justiga extra-legal, en-
quanto valores que obrigam os homens para além do que consta nas leis; ¢ em justica
supra-legal, enquanto valores que sdo anteriores e superiores a lei. Sobre isto, Diogo
Freitas do Amaral, Curso de Direito..., Vol. 11, 2001, p. 118 e 119.
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O principio da igualdade®® constitui um dos elementos estruturantes

do constitucionalismo moderno*°. A CRP proclama, inequivocamente,
no art.® 13.°, n.° 1, que todos os cidaddos tém a mesma dignidade social
e sdo iguais perante a lei, o que constitui um importante limite para as
autoridades policiais no exercicio da sua atividade. E uma igualdade,
desde logo, perante a lei, depois € de particao politica e, por fim, € uma
igualdade social. A igualdade impde que se trate de modo igual o que ¢
juridicamente igual e de modo diferente o que ¢ juridicamente diferente,
na medida dessa diferenga, o que significa que este principio se projeta,
fundamentalmente, em duas dire¢des: proibi¢do da discriminagdo e obri-
gacdo de diferenciagdo®'. A vinculag¢@o da policia ao principio da igual-
dade implica, por isso, de um lado, o tratamento igualitario de todos os
particulares, ndo podendo uns ser privilegiados em detrimento de outros,
e, de outro lado, o tratamento igual das situagdes iguais e o tratamento
diferenciado das situagdes diferentes*?. Na sua dimensao social, impde
a introducdo de toda a diferenciacdo imprescindivel, impondo a policia
tratar desigual o que deve ser desigual e ainda ndo o ¢é e tratar desigual
o que deve ser igual e ainda ¢ desigual®”.

O principio da proporcionalidade®* lato sensu ou da proibigdo do
excesso constitui, porventura, o mais apurado pardmetro do controlo
da atuagdo policial ao abrigo da margem de livre decisdo. Desdobra-se

2% Este principio estd previsto no art.’ 266.°, n.° 2, no art.’ 13.°, n.° 1, ambos da
CRP, e no art.® 6.° do CPA.

2 O principio da igualdade dos homens surge expressamente consagrado no
Virginia Bill of Rights, de 1776, na Constitui¢do de Massachussets, de 1780, na
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, e em todas as Constituigdes
portuguesas.

! Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito..., Vol. 11, 1.* Ed., 2007, p. 125.

22 A vinculagdo da policia ao principio da igualdade implica, assim, do lado da
proibi¢do da discriminacdo, em sentido negativo, ndo introduzir desigualdades no que
deve ser igual e ndo introduzir igualdade no que deve ser desigual; e, em sentido posi-
tivo, tratar igualmente o que deve ser igual e impedir que outrem trate desigualmente o
que deve ser igual. Do lado da obrigagdo de diferenciagdo, apenas em sentido positivo,
implica tratar desigualmente o que, sendo igual, deve ser desigual; tratar desigualmente
o que, sendo desigual, deve ser igual (discriminagdo positiva); e, finalmente, impedir
que outrem trate igualmente o que deve ser desigual.

2 Sobre a dimensdo social deste principio, Manuel Monteiro Guedes Valente,
Teoria Geral..., 4.* Ed., 2014, p. 234.

24 Merece consagragdo no art.° 266.°, n.° 2, no art.’ 272.°, n.° 2, no art.’ 18.°, n.
2, todos da CRP, e no art.® 7.°, n.° 1 e 2, do CPA.

o
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em trés dimensdes: adequacao, necessidade (ou proibicdo do excesso) e
razoabilidade (ou proporcionalidade em sentido restrito)?®. A preteri¢ao
de cada uma destas trés dimensdes envolve o desrespeito global do
principio da proporcionalidade. Deve entender-se que assume um alcance
subjetivo, na medida em que releva quando em causa esta a restricao
de posicoes juridicas subjetivas dos particulares, e igualmente uma
dimensdo objetiva, podendo invocar-se quando em causa estdo lesdes
aos interesses publicos. Por fim, pode este principio dividir-se em dois
blocos: por um lado, o controlo da proporcionalidade segundo um juizo
de oportunidade ou de mérito que consubstancia um controlo exclusi-
vamente politico ou administrativo e que apenas pode ser escrutinado
pelos respetivos orgaos, e, por outro, o controlo da proporcionalidade
segundo um juizo de juridicidade, o qual, nos limites impostos pela se-
paragdo de poderes, cabe aos tribunais. Tal divisdo ganha relevo quando
se procura controlar a violagdo do principio da proporcionalidade, nao
por excesso de atuagdo, mas por defeito, quando em causa esteja a falta
de medidas (adequadas, necessarias e razoaveis) para garantir os fins
legalmente previstos®*.

O principio da boa-fé*’, de consagracdo recente no Direito Publi-
co, e importado do Direito Civil, ¢ um verdadeiro principio legitimador
da atividade da administracdo em geral e, especialmente, da policia*®.
Vincula, nas suas relagdes, ndo apenas a policia, mas também os parti-
culares e desdobra-se em duas dire¢cdes ou subprincipios. Por um lado,

297

25 A adequagdo proibe a adogdo de condutas policiais inaptas para a prossecugdo
do fim a atingir. A necessidade proibe a adocdo de condutas que ndo sejam indispen-
saveis para a prossecu¢do do fim em vista, impondo que, de entre os diversos meios
igualmente adequados, seja escolhido o menos lesivo para os interesses publicos ou
privados. A razoabilidade proibe que os custos da atuagdo escolhida para atingir certo
fim sejam manifestamente superiores aos beneficios que se esperam.

2% Sobre o teor do principio da proporcionalidade, Marcelo Rebelo de Sousa e
André Salgado de Matos, Direito Administrativo..., Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 208; J. J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢cdo da Republica..., Vol. 11, 4.* Ed., 2014, p.
802; Antonio Francisco de Sousa, “Actuacdo Policial e Principio da Proporcionalidade”,
in Policia Portuguesa, Ano LXI, n.° 113, Setembro/Outubro, 1998, p. 15 a 20; Vitalino
Canas, “Proporcionalidade”, in Dicionario Juridico da Administra¢do Publica, Vol. V1,
Lisboa, 1994, p. 591 e seguintes; e Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral...,
42 Ed., 2014, p. 199.

27 Figura no art.° 266.°, n.° 2, in fine, da CRP, ¢ no art.® 10.° do CPA.

2% Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral..., 4* Ed., 2014, p. 214.
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a direcdo da primazia da materialidade subjacente, que inculca a ideia
de que o Direito procura a obtencdo de resultados efetivos, ndo se
satisfazendo com comportamentos, da policia e dos particulares, que,
embora formalmente conformes a tais objetivos, falhem em atingi-los
substancialmente®”. Por outro lado, a diregdo da tutela da confianga, que
visa salvaguardar os sujeitos juridicos contra atuagdes injustificadamente
imprevisiveis por parte de outros. Neste contexto, o principio da boa-fé
impoe que a conduta da policia e dos particulares se funde em valores
basicos do ordenamento juridico, determinando, nomeadamente, o dever
de adocao de comportamentos consequentes e nao contraditdrios, defini-
dos em funcdo dos objetivos a alcancar em cada atuagao.

O principio da imparcialidade®*” impde a policia o tratamento isento
dos particulares, no sentido de esta ndo os poder favorecer ou desfavore-
cer por razdes ligadas aos titulares dos 6rgdos ou aos agentes policiais,
a quem cabe, em concreto, agir, ¢ determina, também, a tomada em
consideragdo e ponderacdo, por parte da policia, dos interesses publicos
e privados relevantes para cada atuagdao®'. De forma a acautelar estas
prescri¢des, a lei estabelece certas garantias preventivas de imparciali-
dade que a policia deve observar. Sdo os impedimentos previstos, por
exemplo, no art.” 69.° do CPA.

8.4. Principio da Duracio Proviséria, Principio da Singularida-
de e Personalidade da Intervencao, Principio /n Dubio Pro
Reo, Principio da Tipicidade e Principio da Concordéncia
Pratica

Sem arrumo constitucional expresso, mas necessariamente a ele
implicitos, podemos retirar da CRP e da lei outros principios especifi-

2 E isto que se pretende alcangar quando, no art.’ 10.°, n.° 2, parte final, do
CPA, se diz que se deve ponderar “o objetivo visado com a actuacdo empreendida”.

30 Ver art.® 266.°, n.° 2, da CRP, ¢ art.° 9.° do CPA.

31 Note-se, contudo, que a afirmagdo do principio da imparcialidade néo contradiz
a parcialidade enquanto caracteristica inerente ao agir policial, pois uma e outra estdo
em planos diferentes. Com efeito, a administracdo é necessariamente parcial na prosse-
cugdo do interesse publico, mas ¢ também necessariamente imparcial na ponderagdo dos
interesses publicos e privados sobre os quais a sua agdo repercute. Marcelo Rebelo de
Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo..., Tomo 1, 1.* Ed., 2004, p. 210.
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camente policiais. Assim, o principio da duragdo provisoria, em razao
de a atividade de policia consistir, muitas vezes, em interferéncias nas
liberdades fundamentais dos cidaddos, aponta o caminho de que a acdo
policial ndo devera perpetuar-se no tempo. Impode-se, por isso, que as
medidas sejam aplicadas a titulo provisorio*”* e limitado no tempo?®.

Sobre o principio da singularidade e personalidade da intervengao
diz-se que a atuacdo da policia deve ser dirigida contra o particular ou
particulares responsaveis pela perturbacdo do interesse geral ou sobre o
particular ou particulares titulares do bem juridico a tutelar por exemplo,
o morador de uma habita¢do, que ameaga ruir, que vé 0 acesso a cla
vedado pela policia.

O principio in dubio pro reo é considerado um dos corolarios da
presun¢do da inocéncia e reveste particular relevo naquela parte da
policia que se vem denominando por o6rgdos e autoridades de policia
criminal, mas ndo ¢ alheio as restantes modalidades de policia. Significa,
por um lado, que o o6nus probatorio cabe a quem acusa e, por outro,
que, em caso de davida, o arguido deve ser considerado inocente**. Este
principio, no estado atual da sua compreensdo, ¢ o resultado da evolugdo
social, uma conquista da civilizagdo, e encontra fundamento nos valores
basicos, juridicos e politicos, da ordem juridica portuguesa e universal.

Por sua vez, o principio da tipicidade legal ¢ um subprincipio do
principio da legalidade, na sua dimensao de reserva de lei, no sentido
de reserva de densificacdo normativa. A tipicidade legal exprime a ideia
de que as medidas que materializam a atividade de policia, sobretudo as
mais agressivas, devem configurar, de forma individualizada, o contetdo,
a durag@o, os fins e os limites de cada atuag@o de policia*”. Fora da tipi-
cidade das medidas de policia, s6 a urgéncia, a margem de livre decisdao
ou a necessidade publica poderdo justificar a atuagdo policial*®. O prin-

302 Pedro Lomba, “Sobre a Teoria...”, in Estudos de Direito..., Vol. 1, 2003, p. 207.

33O contetido do principio da duragdo proviséria ndo deve ser confundido,
em caso algum, com uma das caracteristicas da atividade administrativa que se diz
ininterrupta ou continua.

34 Manuel Monteiro Guedes Valente, Processo Penal..., Tomo I, 2.* Ed., 2009,
p. 171.

305 Acorddo do Tribunal Constitucional n.® 479/94, de 7 de janeiro, publicado no
D.R., 1. série A, de 24 de agosto de 1994.

3% Sobre esta matéria, Diogo Freitas do Amaral e Maria da Gloria Garcia, “O
Estado de Necessidade...”, in Revista da Ordem..., Ano 59, Abril, 1999, p. 447 e
seguintes.
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cipio da tipicidade significa que a reserva de lei ndo pode esgotar-se em
uma mera precedéncia de lei. Se assim fosse, seria possivel que normas
em branco permitissem a administracao agir de forma ndo especificada
pela lei ou mediante pressupostos também nao individualizados pela lei,
0 que inviabilizaria a possibilidade de antecipacdo, com um minimo de
seguranga, da atuacdo administrativa por parte dos seus destinatarios.
O principio em causa exige, portanto, que a norma habilitante da policia
tenha uma determinada densidade®”’.

O principio da concordancia pratica, no plano do Direito Consti-
tucional, reverte particular importancia, na medida em que “situando-se
o texto constitucional num maximo nivel ordenador, e por isso mesmo
acentuadamente generalizante, ¢ atravessado por principios contrarios
e divergentes, que, portanto, importa harmonizar, de acordo com uma
solugdo que os maximize, com o simultdneo menor sacrificio de cada
um deles™ .

Sendo que ha casos com caracter irremediavelmente antindmico,
quanto a funcdo-finalidade da atividade da policia, a solugdo para a
impossibilidade de harmonizacdo integral das finalidades dessa ativi-
dade pode estar na tarefa, infinitamente penosa e delicada, de operar
a concordancia pratica das finalidades em conflito, de modo a atribuir
a cada uma a maxima eficicia possivel. Nestas circunstincias, de cada
finalidade ha-de salvar-se, em cada situacdo concreta, 0 maximo conte-
udo possivel, otimizando-se os ganhos e minimizando-se as perdas®.

307 A densidade da norma exige um determinado grau de especificagdo e pormeno-
rizagdo, quer dos pressupostos, quer dos meios de atuagdo. O essencial aqui é procurar-se
discernir se a formulag@o da norma permite antecipar os aspetos fundamentais da atuagao
administrativa habilitada. O grau de densidade normativa exigido ndo ¢ uniforme, antes
variando em funcdo de diversos fatores: sera maior quando se trate de administragdo
agressiva, menor quando for administragdo prestacional; serd maior quando se trate de
administracdo de elevada previsibilidade, menor quando o dominio de agdo for muito
imprevisivel. Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administra-
tivo..., Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 170.

398 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 680.

39 Havera casos, todavia, em que se impde eleger uma s6 das finalidades em
conflito, por nela estar em causa, por exemplo, a vida ou a intocavel dignidade da
pessoa humana.
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8.5. Principio da Liberdade, Principio Democratico, Principio
da Lealdade e Principio da Dignidade da Pessoa Humana

O principio da liberdade e a liberdade, como conjunto de direitos e
deveres inerentes ao homem, apresenta-se a policia como fim a defender
e a alcangar. E o que se retira da conjugagio do art.° 272.°, art.° 18.°
e art.° 27.°, todos da CRP. A liberdade ndo é s6 um direito natural, um
valor ou um ideal, mas é, também, um principio norteador da policia, de
modo que cada pessoa possa auto determinar-se, realizando-se individu-
almente, e de modo que a comunidade possa funcionar, desenvolvendo-
-se. A liberdade, um bem publico e privado, compreende para a policia
dois sentidos: o negativo ¢ o positivo*'°,

A liberdade em sentido negativo impde a policia que apenas restrinja
a liberdade nos casos previstos na CRP (art.® 18.°, n.° 2, primeira parte);
impde, ainda, que essas restricdes devem limitar-se ao necessario para
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos
(art.” 18.°, n.° 2, segunda parte); e, finalmente, impde que, havendo restri-
¢do, esta ndo pode diminuir a extensdo e o alcance do contetido essencial
da liberdade (art.® 18.°, n.° 3, in fine). A liberdade em sentido positivo
impde a policia a prossecucdo do principio in dubio pro libertate, que
encontra concretizagao substancial no principio da presuncdo da inocéncia,
no dever de promover a celeridade processual devida ou no principio in
dubio pro reo, sobretudo na modalidade de policia judiciaria.

O principio democratico releva de sobremaneira no plano judiciario
(confrontar art.° 202.°, n.° 1, da CRP), mas ndo ¢ menor a sua relevancia
no ambito da policia. A policia €, por vezes, a face visivel da administracdo
da justica. Impde-se, por isso, que atue dentro dos limites do principio
democratico, enquanto norma juridica constitucionalmente positivada.

Com o principio da lealdade, exige-se da policia, na defesa da
legalidade democratica, na garantia da seguranga interna e dos direitos
dos cidaddos, que atue orientada por principios deontologicos que, de
alguma forma, integram os principios juridicos, mais ndo seja para ilu-
minar o intérprete na busca do espirito da lei*'' ou para balizar a agao*'*.

310 Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral..., 4* Ed., 2014, p. 246 ¢ 247.

311 Manuel Monteiro Guedes Valente, Teoria Geral..., 4* Ed., 2014, p. 246 ¢ 227.

312 Cabem aqui valores a prosseguir pelos titulares dos 6rgdos policiais como,
entre outros, a solidariedade, a corre¢do, a integridade, a dignidade.
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A policia deve, sempre, optar por uma atitude de profundo respeito pela
personalidade humana e pela realizacdo da justica, que nao se alcanca
se violado um dos fins do Estado moderno: o respeito pela dignidade
da pessoa humana (confrontar art.° 1.° da CRP).

O principio da dignidade da pessoa humana, logo fixado pelo art.°
1.°, primeira parte, da CRP*", impde a policia duas ideias estruturantes:
o respeito da dignidade humana é um postulado que ndo pode ceder
perante a prossecucao do interesse publico policial; este interesse publi-
co encontra na dignidade da pessoa humana o seu fundamento e o seu
limite. Esta concecdo faz deslocar do Estado para a pessoa a esséncia
do fenomeno policial*'. Por isso, é em cada ser humano que a policia
encontra o sujeito e o fim da sua atividade, o mesmo sucedendo a li-
berdade conformadora do legislador em matéria policial, mesmo quando
em causa estdo os interesses publicos mais intensos®'>. Por sua vez, esta
relacdo de subordinacao dos interesses publicos ao nucleo essencial da
dignidade da pessoa humana faz emergir dois corolarios fundamentais:
por um lado, a dignidade humana contribui para a densificacdo positiva
dos interesses publicos a prosseguir pela policia; por outro, a dignida-
de de cada ser humano s6 pode sofrer limitagdes decorrentes de uma
concorrencial ponderacdo alicergada na dignidade de outro ser humano.

De todo o modo, o que fica dito ndo pode paralisar o agir policial
na prossecucdo dos interesses publicos vitais para a coletividade. Desde
logo, ndo € possivel, numa desproporcional ponderacdo da dignidade
humana, privar a policia de eficacia na prossecu¢do do bem comum.
Depois, se o respeito da dignidade humana fundamenta e limita a pros-

313 Nos termos desta disposi¢do constitucional, Portugal ¢ uma Republica soberana,
baseada na dignidade da pessoa humana.

314 Paulo Otero, sobre esta tematica, refere que a prossecucdo do interesse publico
e a satisfacdo das necessidades coletiva s pode fazer-se, atendendo ao seu relacionamento
com os direitos e interesses dos cidaddos, a luz de trés diferentes concegdes: a concegao
de matriz totalitaria da prevaléncia a prossecu¢@o do interesse publico, justificando o sa-
crificio de quaisquer posicdes juridicas subjetivas; a conce¢do compromissoria harmoniza
a prossecucdo do interesse publico com o respeito pelas posicdes juridicas subjetivas
dos administrados; e a concegdo personalista da prevaléncia ao nucleo essencial da
dignidade da pessoa humana sobre qualquer interesse publico. Paulo Otero, Manual de
Direito Administrativo, Vol. 1, 1.* Reimpressao, Coimbra, Almedina, 2014, p. 309 e 310.

315 Esta posi¢do reflete o ponto a que se chegou numa longa tradi¢do evolutiva
de valorizagdo da pessoa humana, dotada de dignidade sagrada e inviolavel, na tradigao
axioldgica judaico-crista, kantiana e existencialista.
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secucao do interesse publico, ndo anula ou exclui essa prossecucdo, até
porque a dignidade humana, se ¢ fonte primaria de direitos fundamentais,
também ¢ alicerce primario de deveres fundamentais ndo ha direitos fun-
damentais sem deveres fundamentais. Por fim, o respeito pela dignidade
humana de uns ndo pode impedir que a policia satisfaca a garantia da
dignidade humana de outros que, numa conduta ilicita de terceiros, se
encontram a ser alvo de agressdo ou ameaga®'c.

9. Principios Constitucionais da Organizacdo da Policia

9.1. Principio da Desburocratizacio e Principio da Aproxima-
cdo da Administracdo as Populacdes

O principio da desburocratizacdo estd consagrado no art.® 267.°,
n.° 1, da CRP, e no art.° 5.°, n.° 2, do CPA. Ele relaciona-se, de modo
inevitavel, com o principio da prossecucao do interesse publico e com
o principio do respeito pelas posi¢des juridicas subjetivas dos particula-
res’’. O imperativo da desburocratizagdo incide quer sobre a estrutura
administrativa policial quer sobre o procedimento policial. No primeiro
plano, a desburocratizagdo contraindica estruturas desnecessariamente
complexas, duplica¢des de atribuigdes ou competéncias, distanciamento
excessivo entre a policia e os particulares e entre os 6rgdos de instru¢ao
e de decisdo e os seus destinatarios. No segundo plano, a desburocrati-
zagdo desaconselha procedimentos demasiado lentos, longos e formali-
zados e, deste modo, ndo vocacionados para decisdes eficientes.

O principio da aproximacao da administracdo policial as popula-
coes estd contido, também, naqueles artigos. Tal principio assenta no
pressuposto de que as necessidades coletivas sdo melhor satisfeitas
através de pessoas coletivas, o0rgaos e servicos proximos daqueles que
as experimentam?'®, Proximidade assume aqui diversos significados. Por
um lado, implica a existéncia de entidades policiais mais proximas dos

316 Sobre isto, Paulo Otero, Manual de Direito..., Vol. 1, 1.* Reimpressdo, 2014,
p- 317 e 318.

317 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 137.

318 Tbidem.
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particulares; por outro, implica a existéncia de 6rgdos e servicos, dentro
de cada entidade policial, com mais facil e direto conhecimento das
necessidades concretas que lhes cabe satisfazer; depois, implica, ainda,
a possibilidade de participacao dos particulares na formacao de decisdes
que lhes dizem respeito.

9.2. Principio da Descentraliza¢io e Principio da Desconcentracio

Ambos podem ser considerados um desdobramento do principio da
aproximacao as populagdes. O principio da descentralizagdo decorre do
art.° 267.°, n.° 2, da CRP. Assim, quando a CRP vem dizer que a admi-
nistracao publica, nela se incluindo a policia, deve ser descentralizada,
tal significa que recusa qualquer politica que venha a ser executada em
sentido centralizador’', impondo-lhe a manuteng¢do ¢ mesmo o aprofun-
damento da descentralizagdo ja atingida. Acresce que a descentralizagao
ndo pode ser entendida em sentido meramente formal. E necessario que
as pessoas coletivas ou os servigcos e os seus orgaos, resultantes da des-
centralizacdo, sejam investidos pela lei de atribuigdes e competéncias e
que lhe sejam afetados os recursos humanos ¢ financeiros necessarios’*.

O principio da desconcentragdo estd consagrado, também, no art.’
267.°, n.° 2, da CRP e pressupde que as competéncias para a pros-
secucdo das atribuicdes de um servigo policial sejam repartidas por
diversos orgaos®?!. Tal pode acontecer, embora a CRP nada diga sobre
isso, sob a forma de descentralizagdo legal ou sob a forma de delegacao
de poderes. Relevante ¢ o fato de, a proposito destes dois principios,
existirem limites que o art.”° 267.°, n.° 2, estabelece: a descentralizacao

319 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 8.* Reimpressio,
2014, p. 910.

320 Exemplo bem-sucedido nesta matéria foi a criagdo de policias municipais
no ambito das autarquias locais, agindo subsidiariamente as policias estaduais, o que
significa que estas s6 devem atuar quando os objetivos da sua atuagdo nio possam ser
suficientemente realizados por um ente menor, publico ou até privado, como é o caso
das empresas de seguranga privada. Sobre o regime e a forma de criagdo das policias
municipais dispde a Lei n.° 19/2004, de 20 de maio. Sobre o exercicio da atividade de
seguranga privada trata o Decreto-Lei n.° 35/2004, de 21 de fevereiro.

321 Note-se que a desconcentragdo concerne a reparticdo de competéneias por
orgdos de uma mesma pessoa coletiva e a descentralizagdo diz respeito a divisdo de
atribuicdes entre pessoas coletiva s.
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e a desconcentracdo devem ser entendidas sem prejuizo da necessaria
eficacia e unidade de acdo e sem prejuizo dos poderes de direcdo, de
superintendéncia e de tutela®?.

9.3. Principio da Reserva de Lei na Definicdo do Regime
das Forcas de Seguranca e Principio da Unidade de
Organizacio

Naquilo que especificamente concerne as forgas de seguranga’?,
a CRP no art.® 272.°, n.° 4, estabelece o principio da reserva de lei na
definicdo do seu regime e o principio da unidade de organizacdo. Nestas
circunstancias, s6 a lei cabe estabelecer o regime das referidas forgas.
E competéncia exclusiva da Assembleia da Republica legislar sobre o
regime geral ou comum das forcas de seguranca art.® 164.°, alinea u)
enquanto a organica de cada uma delas pode ser aprovada por lei da
mesma Assembleia ou por decreto-lei do Governo.

Por sua vez, o principio da unidade de organiza¢dao®* art.® 272.°,
n.° 4 proibe a existéncia de for¢as de seguranca de ambito regional ou
local. As policias existentes nas regides autonomas estdo inseridas na
estrutura organizativa das policias nacionais e as policias municipais nao
revestem a natureza de forcas de seguranca. Note-se, contudo, que os
dois principios agora abordados aplicar-se-30, também, embora a CRP
nao os refira, aos servicos de seguranca, porque valem de igual modo
a proposito deles, e com a mesma intensidade, as razdes determinantes

322 Embora o art.® 267.%, n.° 2, da CRP ndo se refira aos poderes de tutela, devemos
a este propdsito considera-los, porquanto tal omissdo ficou a dever-se a um lapso do
legislador constituinte de 1982. Ver Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito..., Vol.
I, 3.* Ed., 8.* Reimpressao, 2014, p. 911.

32 A melhor doutrina vem salientando que as for¢as de seguranga, por oposi¢do
aos servigos de seguranga, serdo aquelas policias preparadas para o uso coletivo da
for¢a, de substrato territorial, com uma estrutura hierarquica alta, forte e numerosa e
que se ocupam, predominantemente, da ordem e seguranga publicas em todos os lugares
e sectores. As forgas de seguranca sdo designadas, habitualmente, pela doutrina, por
policias administrativas gerais ou por policias de seguranca.

324 Este principio reveste particular interesse entre nés, dada a pulveriza¢do dos
centros de decisdo policial. Ele visa evitar que, designadamente, a descentralizacdo e
a desconcentragdo levem a perda da unidade do Estado, no exercicio desta importante
tarefa da fungdo administrativa.
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da solugdo expressamente consagrada para as forgas de seguranca que
radicam no exclusivo do Estado em matéria de seguranga interna’>.

9.4. Principio da Subsidiariedade e Principio da Participacao
dos Interessados

O principio da subsidiariedade pode ser entendido como uma conse-
quéncia simultanea do principio da descentralizacao, da desconcentragao
e da unidade de organizagio. E dotado de um sentido descentralizador
e também de um sentido centralizador. Isto significa que os 6rgdos e
0s servicos mais proximos da estrutura cimeira do Estado s6 devem
intervir na resolu¢do de matérias que ndo possam, nao devam ou nao
sejam tdo bem decididas por entes mais proximos das populacdes e dos
problemas, salvaguardando-se um espago proprio e primario de interven-
¢do decisoria a favor destes subsidiariedade de sentido descentralizador.
Porém, os orgdos e os servigos cimeiros nao podem ficar privados dos
poderes que lhes permitam intervir na decisdo de tudo aquilo que nao
deva, ndo tenha sido ou ndo se mostre vir a ser decidido com eficacia
por parte dos entes policiais mais proximos dos problemas a resolver ¢é
a subsidiariedade de sentido centralizador®*.

O principio da participagdo dos interessados decorre do art.® 267.°,
n.° 1, da CRP. E a expressdo do refor¢o da democraticidade do modelo
organizativo da administracdo policial e traduz um complemento da
sua legitimacdo democratica. O sentido deste principio, diferenciando-
-se da simples participagdo dos interessados ao nivel do procedimento
administrativo e tem implicagdes organizativas policiais importantes:
cria estruturas orgénicas aptas a conferir expressdao participativa aos
interessados, como ¢ o caso dos Conselhos Municipais de Seguranga”’,
e torna relevante a audicdo e a ponderacdo dos interesses de comissoes
de moradores, de associagdes de municipios ou de freguesias e de certas
ordens profissionais, em razdo da matéria a decidir, na organizacdo ou
reorganizacao de 6rgdos e de servigos policiais.

325 Jodo Raposo, Direito Policial..., 2006, p. 43.

326 Paulo Otero, Manual de Direito..., Vol. I, 1.* Reimpressdo, 2014, p. 359 e 362.

327 Os Conselhos Municipais de Seguranga estdo criados pela Lei n.° 33/98, de
18 de julho.
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10. Sintese Conclusiva

Damos agora resposta ao problema normativo colocado pela
constitucionalizagdo da Policia, o que acontece pela primeira vez no
nosso constitucionalismo, através, principalmente, do art.° 272.° da
CRP, deferindo-se ao Direito Constitucional a sua regulagdo juridico-
-normativa, nos seus contornos mais proeminentes, através de uma forca
hierarquico-formal suprema. Em primeiro lugar, deve concluir-se, por
um lado, que a Policia, no sentido de funcdo, organizacdo e poder, ¢
um modo proprio, entre outros, de prosseguir a tarefa administrativa da
seguranga, nao se confundindo com as For¢as Armadas ou com outros
servigos publicos que, a titulo principal ou residual, igualmente, prosse-
guem fins de seguranga, como, por exemplo, os servigos de informagdes
integrados no sistema de informagdes da Republica, a que se refere o
art.” 164.°, alinea q), da CRP. Por outro, ¢ igualmente clara a circunstan-
cia de a Policia ndo ser exatamente a mesma coisa que a administragdo
publica em geral, embora nela se integre e dela receba aquelas regras e
principios que ndo possam ser afastados, conjugados ou harmonizados
com o art.®° 272.° da CRP.

Em segundo lugar, pertencendo a Policia, principalmente, a fungao
administrativa e a administracdo publica, o seu enlace com a fungdo
politica, a fungdo legislativa e a funcdo jurisdicional ¢ uma evidéncia e
uma necessidade, delas participando, com maior ou menor intensidade,
com frequéncia, sendo, por isso, muitas vezes, qualificada como um ente
hibrido e cinzento. A razao disto ¢ s6 uma: a necessidade de seguranca,
individual e coletiva, o uso da forca legitima permitida, a colisio com
direitos e interesses legalmente protegidos e, em simultineo, a sua de-
fesa, a prevencao dos crimes e a subordinacdo a CRP, a lei e ao Direito
fazem-na entrar, imediatamente, para o centro e, as vezes, para o topo
da funcdo constituinte, da politica, da legislativa e da jurisdicional.

Em terceiro lugar, a CRP recorta uma Policia soberana, de direito,
democratica ¢ de bem-estar’?®, Trata-se, por isso, de um fenomeno de

328 Policia com liberdade, com justiga, com democracia e com bem-estar sdo os
termos prévios fundamentais da equagdo que contextualiza a relacdo constitucional de
policia e que estdo sempre presentes em todos os enlaces normativos, que se estabelecem
entre um direito e um dever, entre uma posi¢ao ativa ou poder e uma posi¢do passiva
ou dever. Mas este modo de construir a paz publica e juridica ndo deve fazer esquecer
que, na relagdo constitucional em causa, uma das partes reveste o papel de autoridade
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politica de forca e de politica juridica, cujos polos teleoldgicos sdo, si-
multaneamente, a liberdade, a dignidade da pessoa humana, a justica e o
interesse publico, nos dominios da defesa da legalidade democratica, da
garantia da segurancga interna e dos direitos dos cidadaos e da prevencao
dos crimes. Sao fins amplos, muito para além dos tradicionais: ordem,
seguranca, tranquilidade, salubridade, prevencao dos crimes, transito,
estrangeiros, floresta, alimentos. Enfim, sdo todos aqueles necessarios ao
desenvolvimento do corpo social e a realizagdo pessoal, numa sociedade
global, tecnoldgica e em mudanga rdpida, abrindo caminho para a defesa
de bens juridicos mais recentes, como, por exemplo, a seguranca na In-
ternet, a qualidade de vida, o sentimento de inseguranca, o urbanismo,
o ambiente ou o terrorismo no seu novo formato.

Em quarto lugar, neste particular, a CRP mostra-se atual e apta a
responder aos desafios classicos ou da modernidade tardia, sucedendo
0 mesmo quanto ao recorte que da policia se faz em sentido orgénico e
formal®”, estabelecendo, quanto a isto, limites e obriga¢des, mas abrin-
do amplas op¢des de organizacdo e poder, todas aquelas necessarias a
prossecucdo dos seus fins, de forma eficaz, eficiente, célere, transparente,
proxima, com conhecimento, com qualidade e em cooperacao os novos
valores da governagao publica tanto no plano vertical, quando ¢é preciso
chamar a colagdo a ordem juridica internacional, a nacional ou a local,
como no plano horizontal, quando outros entes juridicos devem partici-
par no procedimento ou na decisdo policial.

Por fim, esta parte do nosso estudo, no plano normativo ou do
dever ser, revela uma Policia com justica, com liberdade e com bem-
-estar, como ja se disse. No plano dos valores ou axioldgico, revela uma

publica — autoridade democratica, sublinha-se —, o que lhe confere supremacia sobre os
cidaddos; que o objetivo do interagir da relag@o juridica ¢, sobretudo, o da satisfagdo
de necessidades publicas ou, pelo menos, o da realizagdo harmoniosa de interesses
publicos e privados contrapostos, defendendo, em simultaneo, os direitos e interesses
dos cidadaos; e, por fim, que os atos juridicos conformadores de tal relagdo sdo, predo-
minantemente, de eficacia duradoura ou de execug@o continuada.

320 sentido funcional da policia vem expresso no art.® 272.°, n.° 1 e 3, da CRP:
defender a legalidade democratica, garantir a seguranga interna, garantir os direitos dos
cidaddos e prevenir os crimes. O sentido organico retira-se do n.° 4 do mesmo artigo:
a lei fixa o regime das for¢as de seguranca, sendo a organizagdo de cada uma delas
Unica para todo o territorio nacional. O sentido formal consta do n.° 2 daquele artigo:
as medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas para além do
estritamente necessario.
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Policia consentdnea com o estado atual do comportamento civilizado
querido pela ordem juridica nacional e internacional. No plano dos factos
socioldgicos ou ontoldgicos, revela uma Policia apta ao acompanhamen-
to e ao direcionamento das necessidades da vida pds-moderna. Resta
agora saber, o que se faz de seguida, como as opg¢des juridico-politicas
fundamentais sobre a Policia se concretizaram ao longo do tempo e
concretizam nos diferentes lugares, percebendo-se como aqui chegamos
e para onde podemos ir no futuro proximo.



CAPITULO 1V

A POLICIA E CIRCUNSTANCIAS HISTORICAS,
CULTURAIS E POLITICAS

“O proletario inglés ndo espingardeia os seus governos... E quan-
do aqueles que falam por eles no poder os representam mal...,
pedem-lhes contas nos seus comicios, cobrem-nos de impropé-
rios, e atiram-lhes com cebolas a cara. Se a vitima tenta fugir ou
fazer resisténcia a cebola ou ao insulto, um policeman segura-o
gravemente pela gola da casaca e convida em nome da morali-
dade o procurador do povo a esperar pelos restos da retorica e
da hortaliga™,

1. Consideracdes Iniciais

A funcdo, a organizacdo e o poder policiais variam de contetido e
de amplitude em razdo de multiplas circunstancias historicas, culturais
e politicas. Desde logo, do lado da sociedade, a Policia modifica-se por
forca da concreta configuragdo, temporal e espacial, das dimensdes dos
poderes sociais. Sob esta perspetiva, pode proceder-se a uma tipificagao
das comunidades segundo o estrato social que detém, de fato o dominio
politico ou, pelo menos, uma parte dele. Se assim for, como de fato &,

30 Eg¢a de Queiroz ¢ Ramalho Ortigdo, As Farpas: as Farpas Originais de E¢a
de Queiroz, 1.* Ed., 2.* Impressdo, Coordenacdo de Maria Filomena Monica, Cascais,
Principia, 2004, p. 42. Extrato de um texto publicado em As Farpas, em maio de 1871.
Nele, os autores salientam, a época, com recurso a critica, o contraste entre a vida po-
litica, juridica, democratica e policial em Inglaterra e em Portugal. L4, ao contrario de
cd, o policeman age com autoridade democratica, mesmo sobre os poderosos, conferida
pela lei e pelo direito do povo.
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a Policia ndo ¢ alheia ao que sobre ela pensam e querem, em funcao
dos seus interesses, as elites intelectuais, as classes economicamente
dominantes, as elites de funcionarios ou, em Estados de matriz pluralis-
ta, como € o nosso, os detentores dos veiculos de formagao da opinido
publica, especialmente dos 6rgdos de comunicagdo social.

Do lado do Estado, relevam, para o concreto recorte da Policia,
o sistema de governo®' ¢ o sistema de partidos*?. Mas relevam, ainda
mais, os tipos historicos de Estado, as formas de Estado e os sistemas
de direito e, logo, os sistemas administrativos que lhes subjazem. Na
medida em que a organizagdo do poder do Estado ndo ¢ apenas uma
realidade de poder politico, mas igualmente de poder politico juridica-
mente organizado, havera de captar-se os tragos fundamentais ou o seu
caracter juridico-politico dos tipos e formas de Estado e dos sistemas
de direito e verificar-se como cada um desses tipos, formas e sistemas
contribuem para a defini¢do da Policia®*’.

O nosso proposito €, entdo, o de captar em que medida os tipos
historicos de Estado, as formas de Estado e os sistemas de direito, nas

31 Considerando, apenas, os sistemas de governo democraticos, nos sistemas de
governo representativos, presidencialistas, parlamentares ou semipresidenciais, a fungao
administrativa policial ¢ encimada pelo Chefe do Estado ou, no caso portugués, pelo
Governo, e nos sistemas semidirectos ou referendarios, como ¢ o caso da Suica, os
cidaddos participam nas principais decisdes administrativas, através do referendo.

32 Em alguns Estados existe um sistema de partido hegemonico, que ndo pode
deixar de influenciar os contornos da Policia. Noutros Estados, prevalece a regra da
eletividade dos responsédveis pela administragdo policial, como ¢ o caso dos Estados
Unidos da América, e, nessa medida, assiste-se a uma partidarizagdo da administragdo e
da Policia. Diferentemente, na Europa e em Portugal, a tradigdo ¢ a de separar a orien-
tacdo partidaria dos Governos da administragdo policial, tida por apartidaria. Porém, ha
muito que se tem assistido, entre nds, a generalizada sintonia entre as principais chefias
administrativas e o Governo, o que significa que os sistemas eleitorais e de partidos se
refletem, mediatamente, na dire¢cdo da administrag@o publica central. Sobre isto, Marcelo
Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo..., Tomo 1, 1.* Ed.,
2004, p. 113.

333 Este modo de abordagem tipificadora, subsumindo em tipos, formas e sistemas
uma multiplicidade de situagdes concretas e individuais, ¢ empobrecedora em relagdo a
riqueza da vida real, e, nessa medida, indutora de erro. Apesar disto, uma abordagem
tipificadora apresenta vantagens sobre as desvantagens: destaca estruturas recorrentes,
tornando transparentes os condicionalismos juridico-politicos; permite a descricdo de
Estados concretos, tornando-se evidente determinadas caracteristicas tipicas; e permite
estabelecer comparacdes entre tipos, formas e sistemas e, desse modo, recortar vantagens
e desvantagens que, segundo a experiéncia, com elas andam associadas.
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suas regularidades tipicas, conformam a Policia, em sentido funcional,
organico e formal, e as relagcdes desta com outras funcdes e organizagdes
publicas e com os cidaddos. Em funcao destas influéncias decisivas, a
evolugdo policial ¢ muito determinada pelo seu contexto, que nem sem-
pre foi linear. A Policia apresenta, por isso, avangos e recuos, embora se
diga, de um modo geral, que, tal como para a administracdo, do ponto
de vista estrutural, ¢ possivel identificar, quanto a ela, uma tendéncia:
do pequeno para o grande, do minimo para o méaximo, de uma Poli-
cia rudimentar para uma omnipresente. Do ponto de vista funcional, e
contrastando o século XIX com o século XX, afirma-se que a evolucao
policial se fez do liberal para o social, do abstencionismo para o inter-
vencionismo, da policia-autoridade para a policia-protecao.

A exposi¢do que se segue conta, assim, com dois momentos. No
primeiro, relacionamos Policia e os principais tipos historicos de Estado:
Policia e Estado pré-constitucional; Policia e Estado liberal de direito;
Policia e Estado totalitario fascista; e Policia e Estado social de direito.
No segundo, detetamos afinidades e proximidades, logo para comegar,
entre Policia e formas de Estado: Policia e Estados federais; Policia
e Estados unitarios regionais; e Policia e Estados unitarios simples.
Depois, entre policia e sistemas de direito: Policia e sistema de direito
anglo-saxonico; e Policia e sistema de direito romano-germano.

2. A Policia e os Tipos Histéricos de Estado
2.1. A Policia Pré-Constitucional

Ja antes do Estado moderno e do Estado contemporaneo existiam
realidades com alguma similitude com aquilo a que hoje se chama Po-
licia. Essa realidade pode ser observada nas cidades gregas, em Roma e
até no Estado estamental. Entre nds, os Quadrilheiros da cidade de Lis-
boa, compostos por vinte agentes, sdo apontados como os antecessores
imediatos e proximos da Policia. O seu Regimento ¢ de 12 de setembro
de 1383, e, no seu preambulo, faz-se referéncia, como fundamento e fim
da sua criacdo, a grande criminalidade que grassava na cidade de Lisboa.
Os Quadrilheiros eram recrutados a forga, entre os homens mais fortes,
ficavam subordinados a Edilidade, por trés anos, e, por juramento, eram
obrigados a ter a sua arma, uma vara, junto a porta de suas casas, como
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sinal de autoridade, para deterem e conduzirem os criminosos perante a
justiga dos corregedores®.

O seu estatuto pessoal ndo era, contudo, conforme as suas atribui-
cdes e competéncias: ndo recebiam pagamento pelo trabalho perigoso
imposto, com frequéncia fugiam, ndo eram prestigiados, eram espanca-
dos e feridos nas suas missdes, eram ameagados e desautorizados pelos
nobres e pelas autoridades municipais e, finalmente, em geral, as leis, que
lhes cumpria defender, tinham pouco valor na comunidade. Até depois
da primeira metade do século XVIII, a situagao pouco se modificou™.

O inevitavel caminho da histéria fez com que o Estado evoluisse,
primeiro, para o Estado absoluto e, depois, a partir do século XVIII,
para o Estado de policia®**. Quer na monarquia absoluta do Estado
absoluto, quer no despotismo esclarecido do Estado de policia, deu-se
um crescimento acentuado da dimensdo do Estado. A concentracdo do
poder no monarca fez dele, simultaneamente, o supremo legislador, o
supremo juiz e o supremo administrador. No Estado absoluto e no Estado
de policia 0 monarca ndo estava vinculado pelo Direito®’. No Estado
de policia, por contraposi¢do ao Estado de direito, que historicamente
lhe sucedeu, o poder politico ndo estava submetido a regras juridicas,
dependendo a governagdo, em exclusivo, da vontade absoluta, mais ou
menos esclarecida, do principe.

A estrutura feudal e a Republica Cristiana foram gradualmente
cedendo lugar ao Estado moderno, que se foi consolidando em torno
da ideia de fortalecimento, essencialmente politico-militar, da ideia de
soberania, no plano interno e externo, e da ideia contratualista, em que
os cidaddos, para evitarem a guerra de todos contra todos, cederiam
ao Estado o “poder de vida e de morte” sobre eles proprios. O Estado
moderno instala-se, assim, sobre trés novos vectores®*®: a intensificacio
do poder estadual com recurso ao conceito de soberania, a dominagao
do poder religioso pelo poder politico e a construgdo de novos Estados
com base nas nagdes subjacentes.

3% 4 Histéria da Policia, Consultado em http://www.psp.pt/Pages/apsp/historia.
aspx, em 2 de fevereiro de 2016.

35 Idem.

336 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3. Ed., 1997, p. 367 e seguintes.

337 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 97.

338 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3.* Ed., 2010, p. 194 e 195.



A Policia e Circunstancias Historicas, Culturais e Politicas 157

Quando se ocupa dos periodos da evolucao do Estado, Jorge Mi-
randa distingue dois periodos na evolucao do absolutismo: a monarquia
de direito divino e o despotismo esclarecido®*”. O primeiro periodo
estende-se até principios do século XVIII e, nele, o Rei pretende-se
escolhido por Deus, governa pela graga de Deus e exerce uma autori-
dade que se reveste de fundamento religioso. J4 no segundo periodo,
embora aquela referéncia basica se mantenha no seio da comunidade,
vai procurar atribuir-se ao poder uma fundamentagao racionalista, dentro
do ambiente do iluminismo dominante. E o despotismo esclarecido do
Estado de policia, tornando-se este numa associacdo para a consecu¢ao
do interesse publico, devendo o principe ter plena liberdade nos meios
para o alcangar.

O critério principal da acdo politica torna-se a razdo de Estado, a
conveniéncia, o bem publico, e ndo a justica ou a legalidade. A ideia ¢
construir a unidade do Estado e da sociedade, em passar de uma situagao
de divisdo, com privilégios das ordens, para uma situagdo de coesdo
nacional. Deste modo, e porque, em rigor, nenhum governante deixa de
estar de alguma forma vinculado as normas juridicas que o titulam como
tal, o Estado absoluto é aquele em que se opera a maxima concentra¢ao
do poder no Rei e em que, por conseguinte, a vontade do Rei ¢é lei. As
regras juridicas definidoras do poder sdo exiguas, vagas, parcelares e
quase todas ndo escritas**.

Tendo em conta este novo contexto, a resposta dos juristas foi con-
siderar a vontade régia fonte de Direito. Quando o monarca ¢ chamado
a realizar a justica, a logica que o move ¢ a de conservar a ordem de
valores que regula a sociedade. Pelo contrario, quando o monarca age
promovendo o bem-estar social, apelando ao interesse do Estado ou a
felicidade dos subditos, as medidas que toma integram uma logica de
acdo diferente e ddao origem a um mundo juridico diferente, distinto
do que regula a atuacdo dos membros da coletividade®*!. Estdo, assim,
extremados dois campos juridicos: um que regula as relagdes entre os
particulares e outro que regula a a¢do do Estado.

339 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo 1, 6.* Ed., Coimbra,
Coimbra Editora, 1997, p. 80.

30 Jorge Miranda, Manual de Direito..., Tomo I, 6.* Ed., 1997, p. 79.

31 Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia, Da Justica Administrativa em
Portugal: Suas Origens e Evolugdo, Lisboa, Universidade Catodlica Editora, 1994, p. 153.
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No Estado absoluto, prevalecem os fins sobre os meios. Vale isto
por dizer que, neste tipo historico de Estado, a faceta administrativa se
agiganta face a legislativa, absorvendo-a. Por isso, ao Estado absoluto
¢, também, comum chamar-se Estado de administracdo e, no caso por-
tugués, pode reconduzir-se ao governo do Marqués de Pombal.

Neste ambiente, o regime da policia, enquanto poder, aparecia-nos
“como um processo governativo eminentemente discriciondrio, subtra-
ido a lei e regido pelas vicissitudes e circunstdncias do bem comum
e da seguranga publica™*. Este ¢ o caracter dominante da ag¢do dos
intendentes-gerais de policia, que desenvolvendo uma atividade extensa
e em diversos dominios meritoria, o faziam por meios tdo arbitrarios®*
que criaram uma odiosa reputagao®*.

Por esta altura, o objeto da policia, enquanto fungdo, era a ordem,
a segurancga, a tranquilidade e a salubridade publicas e a prevengao dos
crimes, sobretudo nas maiores cidades, em razdo da elevada densidade
populacional e das deficientes condicdes de urbanizagdo. Mas tal ne-
cessidade também se fazia sentir no campo, onde eram frequentes os
bandos armados, os roubos € os homicidios. Mas, do mesmo modo,
eram objeto da policia as leis econdmicas, as sumptudrias, as leis sobre
funerais, satide ¢ alimentacdo. As leis criminais, as leis sobre edificios,
vias publicas, educagdo dos cidaddos, sua precedéncia, seus direitos e
seus deveres*®. A policia era, assim, definida como a atividade que tem

32 Marcello Caetano, Manual de Direito..., Vol. 11, 10.* Ed., 1990, p. 1147.

3 “De toda a documentagéo produzida no tempo do Marqués de Pombal ressalta
a preocupacdo pelo sossego e pela tranquilidade das pessoas. Para assegurar tal tran-
quilidade moveu-se pertinaz perseguigdo contra todos aqueles que, por qualquer modo,
a perturbassem ou disso fossem suspeitos. Podiam ser presos, sem culpa formada, os
arguidos de crimes que, provados, fossem punidos com pena de morte, contando que
dentro de oito dias se reunisse matéria acusatoria, assim como aqueles que cometessem
outros crimes cujas provas ja estivessem reunidas e lhe correspondesse pena de agoites
ou pena maior que a de seis anos de degredo para o Brasil. Igual procedimento era
adotado em relagdo aos vadios e vagabundos que infestavam Lisboa e outras terras de
maior populacdo”, Diamantino Sanches Trindade e Manuel dos Reis de Jesus, Subsidios
Para a Historia da Policia Portuguesa, 1 Vol., Lisboa, Edi¢des da Escola Superior de
Policia, 1998, p. 452 e 453.

3 A tendéncia era a de impregnar e conformar, se possivel, toda a vida de uma
comunidade, intervindo em todos os sectores e restringindo o individuo na sua liberdade
de atuag@o e na sua responsabilidade, reduzindo-o a subdito tutelado.

35 Mas eram-no, ainda, muitas outras, como as leis sobre diversas formas de
tratamento social, sobre vadios e mendigos, sobre colégios e universidades.
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por fim a felicidade interna. Era o reflexo de um Estado paternalista
em face da sociedade e o seu trago especifico consistia, na verdade,
em promover a felicidade dos subditos, a0 mesmo tempo que era um
instrumento de fortalecimento do poder do Estado.

Do ponto de vista organico, s6 em 1760%, com a criagdo da
Intendéncia-Geral da Policia, se pode falar, em Portugal, de uma cor-
poracdo com estrutura e organizacao que da garantias de assegurar a
ordem publica*¥. Ela é o 6rgao central, dirigido por um intendente-geral,
da Policia da Corte e do Reino, na dependéncia do Monarca, através
da Secretaria de Estado dos Negocios Interiores do Reino, entre 1760 e
1833. Localmente, conta com os comissarios de policia e os oficiais de
policia. Em 1793, seria constituida, em Lisboa, por uma forca de cem
homens. As atribui¢des e competéncias de tal corpo, através dos seus
servigos, Orgdos e agentes, sdo amplas: ampla e ilimitada jurisdi¢do, em
matéria de policia, sobre tudo e todos os Ministros Criminais e Civis;
fazer observar as leis e regimentos estabelecidos e encaminhar os autos
conclusos dos processos criminais aos juizes da relagdo ou justica da
Corte; proteger o soberano e a sua familia, vigiar os espides e as ideias
liberais consideradas subversivas®*.

Marca ainda este periodo a criagdo da Guarda Real da Policia de
Lisboa a Pé e a Cavalo, em 1801°*%. Este ¢ um corpo permanente com
fins de seguranca e tranquilidade publicas, em Lisboa, para consolidacao

346 Alvard, Com Forga de Lei, de 25 de junho de 1760, em que se determina a
Policia da Corte a prossecucdo da paz publica.

37 Sobre a policia em Portugal, neste periodo, ver Diamantino Sanches Trindade
e Manuel dos Reis de Jesus, Subsidios Para..., 1 Vol., 1998, p. 449 e seguintes.

38 Como se pode ver no referido Alvara, a este corpo de policia, através da sua
chefia maxima, cabe supervisionar e inspecionar os corregedores e juizes do crime no
exercicio das suas atribuigdes e competéncias, manifestando-se, assim, o agigantamento
da funcdo administrativa policial sobre a funcdo da justiga, embora se reconhega, ja,
haver uma incompatibilidade de exercicio simultdneo, pelo mesmo 6rgao, das duas; cabe-
-lhe, também, vigiar e registar os moradores de cada bairro e referenciar os suspeitos
e vadios; controlar a locagdo de imdveis, impedindo que sejam habitados por vadios;
controlar e registar a mudanga de residéncia dos subditos; fazer cumprir todas as leis
e as relativas a crimes e delitos; fiscalizar a entrada e a permanéncia de estrangeiros;
controlar as atividades de hospedagem; fiscalizar a entrada de navios; emitir passapor-
tes; conceder licencas para peditérios; integrar e formar jovens pobres com atividades
irregulares ou marginais (com a criagdo da Real Casa Pia de Lisboa, em 1780).

3 Decreto, de 10 de dezembro de 1801, que Cria a Guarda Real da Policia de
Lisboa a P¢ e a Cavalo.
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da ordem geral de policia, que se pressentia ameacada, além do mais,
pelas ideias liberais, copiando-se um modelo que se ia implementando
noutras capitais europeias. Dizia-se, no referido decreto, que a Guarda
Real da Policia de Lisboa obedeca, no que toca a disciplina militar, ao
general das armas da provincia e, no que toca ao exercicio das suas
fungdes, ao intendente-geral da policia. Na sua organizagao inicial,
contam-se oito companhias de infantaria e quatro de cavalaria, com um
estado-maior reduzido, perfazendo 642 homens®*®, escolhidos entre os
melhores soldados de todo o Exército.

Do que fica dito, ressalta o seguinte: da atividade, organizagdo e
poder da guerra exclui-se, ja, a justica e, desta, a Policia, ao reconhecer-
-se que o mesmo 6rgdo ndo deve, por inconveniente, prosseguir, em si-
multaneo, as duas; mas, concentrando o Monarca, em si mesmo, todos o0s
poderes, politico, legislativo, administrativo e judicial, o administrativo,
coincidindo o seu perimetro com o administrativo policial, agiganta-se,
face ao jurisdicional e, por outro lado, os fins de policia sdo, ainda,
prosseguidos pela organizagdo e poder da atividade da guerra; desenham-
-se entre as estruturas policiais da época, e atento o contexto juridico-
-politico e filosofico de ascensdo das ideias liberais, uma estrutura para
0 povo, a Intendéncia-Geral de Policia, e outra para o Antigo Regime,
a Guarda Real da Policia, e, por conseguinte, uma baixa policia e uma
alta policia.

2.2. A Policia Liberal de Direito

As correntes filosoéficas do contratualismo, do individualismo e do
iluminismo e importantes movimentos econémicos, sociais e politicos
conduzem ao Estado constitucional de direito*'. No plano das ideias ¢
das regras juridicas, assinalam-se varias divergéncias com o tipo histori-
co de Estado anterior: em vez da tradi¢do, o contrato social; em vez da
soberania do principe, a soberania nacional e a lei como expressdo da
vontade geral; em vez do exercicio do poder por um s, o exercicio por
muitos, eleitos pela coletividade; em vez da razdo do Estado, o Estado

30 Sobre a Guarda Real de Policia e a sua evolugdo, http://www.gnr.pt/historiagnr.
aspx, consultado em 2 de maio de 2016.
31 Jorge Miranda, Manual de Direito..., Tomo I, 6.* Ed., 1997, p. 83.
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como executor de normas juridicas; em vez de subditos, cidaddos com
os direitos consagrados nas leis**>.

O Estado liberal, surgido das revolugdes entre o final do século
XVIII e o inicio do século XIX, nasceu sob a bandeira da afirmacgado de
uma esfera social e das esferas individuais perante o poder publico e,
portanto, da sua limitacao politica e juridica. A tendéncia para o libera-
lismo ¢ a tendéncia oposta para o totalitarismo. O conceito de liberdade
do liberalismo designa a liberdade do status negativus, ou seja, o espago
de liberdade de atuacdo individual face ao Estado’*.

O Estado liberal afirmou os direitos fundamentais dos cidadaos,
o principio da separagdo de poderes e o principio da legalidade.
A afirmagao liberal dos direitos fundamentais significava que a liberdade
e a propriedade dos cidadaos, e nao quaisquer direitos de cariz social,
constituiam limites a atividade dos poderes publicos. O principio da
separacdo de poderes foi entendido em termos rigidos, significando isto
que cada func¢do do Estado deveria ser exercida por orgaos diferentes
do aparelho estadual. J4 o principio da legalidade significava que a lei
constituia limite e fundamento da atividade administrativa®.

O Estado liberal tinha fins minimos**® fundamentalmente, garantir
a seguranca interna e externa e a justica comutativa e ndo lhe cabia
qualquer interven¢do em matéria econdmica, social e cultural. Em co-
eréncia, a administracdo era igualmente exigua, competindo-lhe apenas
reprimir, através de atos unilaterais de autoridade, os excessos da livre
iniciativa dos cidaddos. Por isso, era vista fundamentalmente como uma
administracdo agressiva. As prestacdes que assegurava respeitavam a
necessidades coletivas de seguranca e envolviam a restricdo dos direitos.

Neste periodo, julgar a administragdo era ainda administrar, ten-
do isso como consequéncia pratica a subtracdo da administragdo aos
tribunais. As consequéncias deste entendimento foram duradouras. Por
exemplo, entre nos, s6 depois de 1974 os tribunais administrativos dei-

352 Idem, p. 84.

353 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 375.

3% Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 98.

3550 liberalismo politico e econdmico oitocentista identificava o 6timo social e
econdémico com o respeito por uma esfera de autonomia da sociedade e do mercado
que tenderiam, naturalmente, para um equilibrio que qualquer interferéncia estatal
perturbaria.
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xaram de ser 6rgdos administrativos e s6 depois de 2004 a lei ordinaria
consagrou expressamente a possibilidade de eles condenarem a admi-
nistracdo a adog¢do de condutas legalmente devidas®*.

O entendimento liberal da separagdo de poderes marcou, por um
lado, a origem do proprio Direito Administrativo, que tinha como de-
siderato colocar a administragdo publica numa posicao de supremacia
face aos particulares. Por outro lado, o principio da legalidade, que em
principio imporia, quer a proibicdo de a atividade administrativa con-
trariar a lei (preferéncia de lei), quer a necessidade de toda a atuagdo
administrativa ter fundamento na lei (reserva de lei), ndo estava isento de
incongruéncias. A preferéncia de lei foi entendida exclusivamente como
preferéncia da lei parlamentar e ndo abrangia a Constituigdo. A reserva
de lei foi entendida como abrangendo apenas a atua¢do administrativa
que ofendesse a liberdade e a propriedade dos cidaddos, o que deixava
a administracdo uma larga esfera de discricionariedade.

Todo o periodo liberal ¢ marcado por um emaranhado de leis po-
liciais, em sentido funcional, orgénico e formal, e por uma consideravel
diferenga, como no periodo anterior, entre o dever ser normativo e o ser
empirico em matéria de paz publica*’. Mas em todo o periodo, umas

3% Ver, por exemplo, o Decreto-Lei n.° 250/74, de 12 de junho.

37 Gongalo Rocha Gongalves, Modernizagdo Policial: as Multiplas Dimensdes de
um Objeto Historiografico, Centro de Investigacdo e Estudos de Sociologia, Instituto
Universitario de Lisboa, p. 5, consultado em http://cies.iscte-iul.pt/destaques/documents/
WP_CIES116_Goncalves.pdf, dia 2 de maio de 2016. Durante o século XIX, especial-
mente na segunda metade, verificaram-se varios motins em Portugal, que deveriam ser
evitados e reprimidos pelos Governadores Civis e pelas estruturas policiais existentes.
Estes motins, conhecidos no contexto europeu, englobam-se nos frequentes episddios
de resisténcia popular a penetragdo impositiva e administrativa dos Estados e a criagdo
de espagos econdmicos e politicos nacionais — duas caracteristicas da transi¢do do
mundo moderno para o contemporaneo. Fora de Lisboa e do Porto, as autoridades nao
dispunham de forca policial capaz de prevenir e de se opor a tais motins. A norma era,
nestes casos, recorrer as tropas para manter a ordem publica. Perante a auséncia de
meios policiais, no momento de refor¢ar com a ameaga da for¢a o caracter vinculativo
das suas decisdes, a dependéncia do poder civil, relativamente ao militar, era quase
completa. O Governador Civil tinha de entender-se com outra figura chave da ordem
publica, o comandante militar territorial. As acdes do exército portugués eram rotineiras:
escoltavam os cofres dos dinheiros publicos, auxiliavam as autoridades civis na captura
de delinquentes, conduziam presos, policiavam feiras, romarias e audiéncias judiciais.
No entanto, apesar da proeminéncia militar na prevengdo e repressdo, o protagonismo
do poder civil era notavel, observando-se o respeito por um protocolo civilista na hora
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vezes marcado por progressos, outras por retrocessos, face a nova ordem
juridico-politica, é possivel recortar certos tracos fundamentais.

No que toca ao conceito de policia, podemos dizer, por um lado,
que a sua tarefa deixa de ser entendida como respeitando a tudo aquilo
que possa interessar ao bem-estar do Estado, antes dizendo respeito
apenas a defesa em face de perigos. Por outro lado, hda um novo enten-
dimento quanto ao modo de prosseguir as suas tarefas, na medida em
que ¢ progressivamente abandonada a ideia segundo a qual ¢ legitimo
langar mao de todos os meios, em prol da ideia segundo a qual apenas se
pode langar mao dos meios efetivamente necessarios, desenvolvendo-se
o principio da proporcionalidade®®, no ambito do principio da legalidade.

A policia, neste contexto, caracterizava-se, em sentido funcional,
pela delimitacdo dos fins ou interesses publicos a prosseguir através
do emprego de conceitos do tipo de seguranca, ordem e tranquilidade
publicas. No quadro deste fim mais vasto, identificam-se, ja, na lei, as
diferentes modalidades de policia: a administrativa geral, de ordem,
seguranga, tranquilidade e salubridade publicas, a judiciaria e a adminis-
trativa especial, de estrangeiros, de economia, de espetaculos publicos,
de contrabando e de campos e florestas®>’.

O conteudo da sua atividade, enquanto poder, é constituido, no
essencial, por efeitos limitativos das condutas dos particulares e pela
neutralizacdo de perigos para a sociedade cabendo aqui nao s6 as ini-
ciativas puramente preventivas, mas também as repressivas’®’. Mas o
seu poder ja ndo € arbitrario e sem limites: agora, os actos dos agentes
do Corpo de Policia Civil, que perturbem os cidadaos no exercicio das

de coordenar a manuten¢do da ordem publica. Apesar de se terem verificado alguns
abusos, os militares circunscreviam a sua ag@o a dispersdo dos ajuntamentos, por vezes
recorrendo a meios mortiferos, e, quando capturavam algum agitador, entregavam-no a
autoridade civil. Sobre isto, Diego Palacios Cerezales, O Principio de Autoridade e os
Motins Antifiscais de 1862, p. 35 a 40, consultado em http://analisesocial.ics.ul.pt/docu
mentos/1218648622T9iHM6wm4Yk96TT9.pdf, dia 13 de fevereiro de 2017.

3% Miguel Nogueira de Brito, “Direito de Policia”, in Tratado de Direito
Administrativo Especial, Vol. 1, Coordenag¢do de Paulo Otero e Pedro Gongalves,
Coimbra, Almedina, 2009, p. 291.

3% Confrontar art.’ 12.°, art.° 13.° ¢ o art.° 35.° do Decreto que cria o Corpo
de Policia Civil de Lisboa e Porto, Publicado no Diario de Lisboa, Folha Oficial do
Governo, n.° 149, de 8 de Julho de 1867.

360 Sérvulo Correia, “Policia”, in Diciondrio Juridico..., Vol. VI, 1994, p. 403.
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suas liberdades individuais, garantidas pela lei, sdo considerados abuso
de autoridade, punidos com as penas cominadas pela lei*'.

No seu sentido organico, a policia caracterizava-se pela existéncia
de corpos policiais, estaduais, num primeiro momento, descentralizados,
e, mais tarde, centralizados. Os mais paradigmaticos sdo o ja referido
Corpo de Policia Civil de Lisboa e do Porto, criado em 1867, e a Guarda
Municipal de Lisboa e Porto, sucedanea da Guarda Real de Policia e das
suas caracteristicas funcionais e organicas, criada, respetiva mente, em
1834 e 1835. Ao contrario desta Guarda Municipal, o Corpo de Policia
Civil estendeu-se, depois, a todos os distritos, em cada um deles sob a
direcdo de um comissario-geral, que responde perante o governador civil,
todos na dependéncia da Direc¢do-Geral dos Corpos de Policia. Tanto
no plano organico-institucional como no organico-pessoal, o Corpo de
Policia Civil, ou mais precisamente os diferentes corpos de policia civil
distritais, representam um aperfeigoamento policial de relevo’®.

O decurso do tempo fez com que a Guarda Municipal ndo esca-
passe, igualmente, a um aperfeicoamento organico, embora confinado a
Lisboa e ao Porto e ndo a outros distritos. Ademais, tiveram um papel
importante na defesa das instituicdes mondarquicas, no exercicio do seu
papel de alta policia ou de policia do regime, proprio do Antigo Regime

31 Art.° 42.° ¢ art.’ 43.° do Decreto que cria o Corpo de Policia Civil de Lisboa
e do Porto.

362 No plano dos servigos, os Corpos de Policia Civil de Lisboa e Porto dividiam-
-se em varias divisdes e estas em secgdes € postos, sob a diregdo, respetivamente, de
comissarios-gerais, comissarios-especiais, chefes de esquadra e cabos de secgdo. Os
agentes de execucdo sdo os guardas. Tém atribuicdes e competéncias de policia admi-
nistrativa geral, de ordem, seguranca, tranquilidade e salubridade publicas, de policia
judiciaria e de policia administrativa especial. No plano organico-pessoal, encontram-se
ja normas precursoras do regime juridico que define o estatuto pessoal dos policias na
atualidade. O servigo policial tem caracter permanente e o pessoal ¢ obrigado a presta-lo
sempre que lhe for exigido. A admissdo ao corpo policial obedece a certas condigdes,
como a robustez e a aparéncia fisica, a idade, saber ler, escrever e contar, ter bom
comportamento, entre outras. As autoridades e agentes sdo disciplinar e penalmente
responsaveis. Os comissarios e os guardas ndo podem ser perturbados no exercicio das
suas funcdes, sendo os insultos, a desobediéncia e a resisténcia aos seus mandatos pu-
nidos nos termos da lei penal. As fungdes policiais sdo incompativeis com outros cargos
publicos ou privados. Por fim, todo o pessoal policial tem ordenado anual fixado. Sobre
isto, para além do decreto que cria o Corpo de Policia Civil de Lisboa e do Porto, ver
o respetivo regulamento, aprovado por Lei, de 2 de julho de 1867.
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e ndo do novo’*®. Com a implantagdo da Republica, sucedeu-lhe a GNR,
com idénticas caracteristicas funcionais, organicas e formais.

Também neste periodo a diferenca entre o dever ser da norma ju-
ridica e o ser da vida quotidiana ¢ consideravel. Pese embora todas as
transformagdes juridico-politicas, face ao Antigo Regime, e de regime
politico, de Monarquia a Republica, as ideias liberais e constitucionais
descentralizadoras depressa se converteram em centralizadoras. Depois, €
manifesto que, na pratica, os meios organizatdrios e do poder da guerra
servem, ainda, fins policiais e, por conseguinte, uma boa parte da policia
em sentido funcional, organico e formal €, ainda, de protecao do regime
politico e, por isso, de alta policia. Por fim, o valor da lei, tdo caro ao
Estado de direito, face a tradi¢do e aos seus poderes, ¢, ainda, muito
relativizado, sendo frequente o desrespeito, sem consequéncias, dos
policias e dos seus comandos, ndo s6 pelo povo, mas, principalmente,
pelas diferentes autoridades®**.

2.3. A Policia Totalitaria Fascista

Durante o século XX, depois da I Guerra Mundial, surgem diversos
regimes totalitarios na Europa®®. Como no Estado absoluto, ndo ha ape-

36 A Guarda Municipal teve um papel preponderante na defesa das instituigdes
monarquicas contra as primeiras revoltas republicanas, tanto no Porto como em Lisboa,
e, em outubro de 1910, aquando da revolugdo republicana, foi incumbida de manter a
seguranca do Rei, dos membros do Governo e das instalagdes criticas do regime. Este
papel de defesa do regime prosseguiu, depois, de igual modo, na defesa da Republica
contra as tentativas de restauragdo monarquicas: ja com a designagdo de Guarda Nacio-
nal Republicana (GNR), ¢ reforgada em efetivos e armamento, acrescentando-se-lhe, a
infantaria e a cavalaria, a artilharia. Mais tarde, com a implanta¢do da ditadura militar,
para se coibir esta sua natureza de intervengdo politica, é reduzida nos seus efetivos e no
seu armamento, retirando-se-lhe a artilharia e as metralhadoras pesadas. O Estado novo
transformou-a, depois, numa verdadeira policia, predominantemente rural, terminando
a sua funcdo de guarda dos regimes. Mesmo assim, essa sua matriz histérica ndo foi
de todo apagada. Quando o Estado totalitario fascista sucumbiu a revolugdo de 1974, o
comando-geral da GNR foi o seu ultimo reftgio.

36+ Sobre o desdém da Policia e das leis, em julho de 1871, por quem as devia
respeitar, por dever de oficio, ver E¢a de Queiroz e Ramalho Ortigdo, As Farpas...,
1.* Ed., 2.* Impressao, 2004, p. 106.

365 Em regra, distingue-se entre Estado totalitario socialista e Estado totalitario
fascista. No nosso estudo s6 nos ocuparemos do fascista.
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nas neles uma concentragdo do poder politico, mas muito mais do que
isso. Como salienta Jorge Miranda*®, o Estado absoluto ndo intervinha
na vida privada das pessoas, nao pretendia absorver a sociedade civil,
nem tinha meios para o fazer, ao passo que o Estado totalitario assume
todo o poder na sociedade e identifica a liberdade humana com a pros-
secucao dos seus fins. No caso portugués, entre 1926 e 1974, assiste-se
a experiéncia do regime autoritario.

E possivel identificar alguns pontos caracterizadores desta realidade
estadual®*’. No plano doutrinario, por um lado, verifica-se uma auséncia
de liberdade e de pluralismo politico e, em consequéncia, a ado¢do de um
sistema de partido unico e de outros instrumentos de repressao politica;
de outra banda, constata-se o repudio do parlamentarismo liberal e o
predominio do poder executivo, salientando-se o culto da personalidade
do chefe e a exaltacdo da concecdo militarista do Estado. Em matéria
de direitos fundamentais, mantém-se os liberais, mas minimiza-se a sua
efetividade, através de clausulas constitucionais, invocando a necessida-
de de seguranca do Estado.

A extensdo da pretensdo totalitdria ¢ significativa. Pretende-se
subordinar aos objetivos do Estado e colocar ao seu servigo ndo so a
economia, o trabalho e a atividade profissional, mas também a vida so-
cial, os tempos livres, a familia, todas as convicgdes e toda a cultura e
os costumes do povo*®. O Estado totalitario exige ndo so6 obediéncia a
lei, mas convic¢ao: exige uma mundividéncia doutrindria, amor e espirito
de sacrificio, orgulho da raga ou qualquer outro “zelo animico”. No caso
portugués tudo pela Nagdo, nada contra a Nagdo®®.

366 Jorge Miranda, Manual de Direito..., Tomo I, 6.* Ed., 1997, p. 92.

367 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito..., Vol. 1, 3. Ed., 2010, p. 225 e
seguintes.

368 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 371.

36 Impdem-se assim modos de pensar e de conduta obrigatérios e ndo se reco-
nhecem ja os limites respeitados, pelo menos em teoria, pelo Estado absoluto — certas
leis fundamentais, a religido, a ordem moral cristd. Nesta medida ¢ frequente ndo se
respeitarem os direitos fundamentais que nao se insiram sem conflito no respetivo pro-
grama politico, mesmo que se proclamem no papel. As técnicas do totalitarismo sdo
inumeras. No que concerne as praticas organizativas, salienta-se a infiltragdo na buro-
cracia estatal e nas organizagdes sociais de agentes do poder politico para as dirigir e
controlar; a existéncia de uma policia politica; a economia e o mercado de trabalho sao
dirigidos, controlados e planificados centralmente. No que respeita aos meios técnicos
usados, tornam-se notados a manipulagdo dos 6rgdos de comunicagdo social; o partido
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No Estado totalitario, convergem um regime politico ditatorial
com um regime econdmico capitalista. A funcdo administrativa e a
administracdo publica assumem um papel muito amplo, ndo s6 em
termos agressivos como em termos prestacionais, e assinalam-se, ainda,
relativamente ao Estado liberal, o alargamento dos seus fins, incluindo
a justica redistributiva e a garantia de patamares minimos de bem-estar
econdmico, social e cultural®”.

De um modo geral, pode dizer-se que hd muito de comum, no
plano funcional, organico e formal, na transi¢ao da policia do Estado
liberal para o Estado social ou para o Estado totalitario. Nos dois casos,
¢ inegavel um aumento, qualitativo e quantitativo, da Policia. Os seus
fins ampliam-se, e ganham autonomia, pelo menos conceptual, face
a outros conexos ou proximos, em razao do crescente intervencionis-
mo estatal na disciplina da vida social, embora por razdes diferentes.
Os servigos, as autoridades e os agentes de execucao aperfeicoam-se e
estendem-se a todo o territorio nacional. Porém, as influéncias recebidas
do Estado totalitdrio ndo permitem que se confunda a Policia deste com
a do Estado social.

O recorte da Policia do Estado totalitdrio comeca por fazer-se
logo a partir da Constitui¢do de 1933. Em primeiro lugar, sublinha-se
a existéncia, em matéria de direitos e garantias individuais, no art.® 8.°,
§ 2.°, de uma clausula geral quanto aos ditos direitos, que, na pratica,
viria a impedir, em boa medida, o seu gozo, por motivos de seguran-
ca, de perversao da opinido publica ou de salvaguarda da integridade
moral dos cidaddos. Em segundo lugar, constata-se que a Policia nao
merece consagracdo constitucional expressa, como alias nas Constitui-
coOes anteriores, mas, pela primeira vez no nosso constitucionalismo, se
faz referéncia a sua atividade a ordem e a paz publica, mas ao modo
do Estado totalitario: no art.® 53.°, atribuem-se as instituicdes militares
a defesa da integridade nacional e, também, a manutencdo da ordem e
da paz publica. Ou seja, os fins de policia sdo, ainda, um assunto dos

servicos e das autoridades militares®”'.

do Estado organiza a ocupagdo dos tempos livres da juventude; e, finalmente, ndo ¢
tolerada qualquer resisténcia.

370 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 106 e 107.

310 Jorge Miranda, As Constitui¢des Portuguesas..., 2.* Ed., 1984, p. 256 ¢ 258. A
este propodsito, Joao Cosme, quando trata de identificar os vetores estratégicos da Policia



168 Teoria Geral da Seguranc¢a

Em sentido funcional, o que mais ressalta, face as tradicionais
modalidades de policia, sdo dois novos fins, onde se deve exercer nao
s6 a prevengdo, mas também a repressdo: a policia da politica e a dos
costumes. Marcello Caetano, embora ndo lhe atribuindo autonomia
conceptual, situa a policia politica no ambito da modalidade de policia
judiciaria, quando previne a criminalidade politica e habilita os tribunais
a reprimir os crimes contra a seguranga interior e exterior do Estado,
ou no ambito da policia administrativa geral, quando tende a evitar que
atividades individuais ponham em perigo instituigdes ou regimes politi-
cos. Por sua vez, a policia dos costumes integra-se, agora, alargando os
seus fins, na policia administrativa geral®”>,

No plano formal, salienta-se que o poder de vigilancia podia ser
geral ou especial, sendo que, neste ultimo caso, incidia sobre pessoas
ou atividades que colocassem em perigo a ordem politica ou social es-
tabelecida, e podia, até, criar uma subordinagdo especial a policia, que
originava relagdes disciplinares entre os vigiados e as autoridades poli-
ciais. Depois, relativamente a todos os atos de policia, manifestava-se,
com todo o vigor e rigor, o privilégio de execucdo prévia, a garantia
administrativa, face aos tribunais, e a faculdade de usar os meios que
conferiam supremacia aos direitos e interesses da administracdo, em
especial o da execucgdo direta da lei, coagindo os renitentes e os deso-
bedientes pelo uso da forga”.

de Seguranga Publica (PSP), entre 1933 e 1945 e, depois, entre 1945 e 1968, identifica
os seguintes: desde logo, fala de reorganizagdo, especializag@o e hierarquizacdo; depois,
refere uma aproximacdo as forgas militares, por via do que designa de militarizagdo, e
a policia politica, por via da acumulagdo de fun¢des dos comandantes, numa e noutra
organizagao policial; por ultimo, ndo deixa de assinalar, por um lado, um crescente ganho
da dimensao repressiva e, por outro, uma diminui¢do crescente da dimensdo civilista.
Jodo Cosme, Historia da Policia de Seguranca Publica: das Origens a Actualidade,
Lisboa, Edigdes Silabo, 2006, p. 140 e seguintes.

372 Marcello Caetano, Manual de Direito..., Vol. 11, 10.* Ed., 1990, p. 1154. Na
policia dos costumes assumiam particular relevancia a prevengao exercida relativamente
a certas pessoas, como os vadios e vagabundos, os mendigos, os loucos, as meretrizes,
os ciganos, os rufias e outros antissociais, como os homossexuais; ou a prevengao
relativa a certos atos ou atividades, como a expressao do pensamento, através da im-
prensa, da radio ou da televisdo, as reunides e as associagdes, ou, ainda, as disposi¢des
regulamentares relativas a correcdo de linguagem, de gestos, de decéncia de traje e de
maneiras em lugares publicos.

37 Marcello Caetano, Manual de Direito..., Vol. 11, 10.* Ed., 1990, p. 1165, 1166,
1171 e 1172.
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No plano orgdnico, a policia da época estrutura-se em torno de
cinco corporagdes principais. Os fins da policia administrativa geral sao
atribui¢des da PSP7, nas zonas urbanas, e da GNR, predominantemente
nas zonas rurais’”. Tanto num como noutro diploma, ndo se detetam
competéncias para a pratica de atos juridicos, mas abundam os materiais:
todos os necessarios a execucgdo da lei. No plano organico-institucional,
a GNR conta com uma estrutura, central e local, tipicamente militar,
de nome e de facto’. Ja a PSP apresentava, ao nivel central, uma

374 Nos termos do art.® 1.°, art.® 2.° e art.’ 3.° do Decreto-Lei n.° 39497, de 31 de
Dezembro de 1953, que Aprova a Orgénica da Policia de Seguranca Publica, este corpo
¢ um organismo militarizado, dependente do Ministério do Interior, com o fim geral de
assegurar a ordem e a tranquilidade publicas e de fazer a prevencdo e a repressdo da
criminalidade. Tem como fins mais especiais: policiar e fiscalizar todas as atividades e
locais publicos; proteger pessoas e propriedades; impedir e reprimir a pratica de crimes,
transgressoes € atos contrarios aos bons costumes, a moral e a decéncia publica; reprimir
e vigiar os antissociais; exercer a acdo penal das infra¢des julgadas em processo sumario;
e proceder a instrugdo preparatoria quanto as infragdes a que corresponde processo de
policia correcional.

3750 Decreto-Lei n.° 33905, de 2 de setembro de 1944, que Aprova a Organiza-
¢do da Guarda Nacional Republicana, logo no seu preambulo, concebe este corpo como
um prolongamento do Exército votado a causa da ordem e da seguranca publicas, com
organica militar e, como objetivo e problema principal a resolver do diploma, tornar
extensiva a sua a¢do a todos os concelhos do continente (na ocasido, havia cerca de
50 concelhos rurais desprovidos deste corpo). O art.° 1.° incumbia-lhe, normalmente,
colaborar na manuten¢do da seguranca e ordem publicas e na protecdo e defesa da
propriedade, publica e privada. A par de outros fins mais especificos, dentro daquele
mais geral, de vigilancia e fiscalizagdo rurais, previstos no art.° 2.°, competia-lhe, ainda,
guardar edificios publicos em Lisboa e no Porto, ndo atribuidos a outras forgas publicas,
e exercer a policia dos costumes. O art.” 3.° estabelece a sua dependéncia: em tempo
de paz, do Ministro do Interior, em tudo o que respeite ao recrutamento, administragdo,
disciplina e execu¢do do servico, e do Ministro da Guerra, para efeitos de instrugdo,
armamento, equipamento e justica militar. Em tempo de guerra ou de estado de sitio,
as suas tropas ficam a disposicdo do Ministro da Guerra, diretamente ou através dos
comandos das regides militares.

376 Por exemplo, ao nivel local, nos termos do art.® 9.°, as tropas eram constituidas
por cinco batalhdes, uma companhia de engenhos e um regimento de cavalaria, a trés
esquadrdes a cavalo e um motorizado. Os batalhdes n.° 1 e 2, com sede em Lisboa,
eram constituidos, cada um, por quatro companhias urbanas e uma rural. O batalhdo n.°
3, misto, com sede em Evora, era constituido por cinco companhias mistas. O batalhao
n.° 4, misto, com sede no Porto, era constituido por duas companhias urbanas, cinco
companhias rurais, um grupo de esquadrdes (um a cavalo e um motorizado) e um pe-
lotdo de engenhos. O batalhdo n.° 5, com sede em Coimbra, era constituido por quatro
companhias rurais e uma mista.
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estrutura de servigos igual a da sua congénere e, ao nivel local, uma
estrutura de servigcos com um nome civilista, mas de fato militar. Ao
nivel organico-pessoal, as autoridades, tanto num corpo como noutro,
sdo oficiais recrutados, temporariamente, no Exército e os agentes de
execucao sdo proprios, mas os da GNR tém estatuto pessoal militar e
os da PSP, militarizado.

Os fins de policia judiciaria sdo atribuidos ao corpo de Policia
Judiciaria (PJ)’"" e a Direc¢do-Geral de Seguranga. Os fins da PJ, na
dependéncia do Ministério da Justiga, sdo, nos termos do art.° 1.° do
seu estatuto organizativo, efetuar a investigacdo dos crimes e descobrir
os seus agentes, procedendo a instrugdo preparatéria dos respetivos
processos, e organizar a prevencao da criminalidade, especialmente da
habitual. Trata-se, todavia, s6 dos crimes mais graves ou complexos®’s,

Um primeiro aspeto mais saliente destas atribuicdes, extensivel a
Direcc¢ao-Geral de Seguranca, reside no recorte da competéncia para a
instrucdo preparatoria e da peculiar relacdo, nela, com as autoridades
judiciarias e com os outros corpos de policia. A PJ, nos crimes que lhe
compete investigar, exerce as atribuicdes e competéncias do Ministério

3770 corpo de PJ foi criado pelo Decreto-Lei n.° 35042, de 20 de outubro de
1945, autonomizando-se a sua atividade, principalmente, da PSP e das suas antecessoras.
O fundamento disto foi, diz-se no preambulo, a necessidade de especializagdo e de uma
organizagdo séria e eficiente com 0s seguintes pressupostos conceptuais: as fun¢des sao
essencialmente de investiga¢do criminal; a preveng@o do perigo agudo da criminalidade
pertence a policia de seguranca, pela sua simples presenca, mas o perigo cronico per-
tence a policia judicidria; e a investigacdo criminal deve ser realizada, num primeiro
momento, a priori, estudando previamente os meios e os agentes criminais habituais,
0s seus processos, especialidades, locais de atuacdo e formas de execucdo, de tal modo
que, num segundo momento, a posteriori, ainda quando ndo se consiga obstar a consu-
magao do delito, se tenham reunidos, antecipadamente, todos os elementos necessarios a
pronta determinagdo e captura do seu autor; uma tdo intima ligacdo e dependéncia entre
a prevencdo e a repressao da criminalidade habitual ndo poderia fundar o erro grave de
desarticular as duas fungdes, entregando-as a 6rgdos diferentes.

38 Os crimes mais graves ou complexos constam no art.® 4.°, n.° 1, 2 e 3, do
referido estatuto. Em geral, tal como hoje, sdo os crimes punidos com pena de prisao
maior e que, além de graves danos as vitimas, sdo especialmente danosos para a ordem
estadual pretendida. Os outros crimes sdo instruidos preparatoriamente por outras
entidades: o Ministério Publico, a PSP, a GNR, os presidentes das Camaras Municipais,
os Juizes de Paz, nos termos do art.® 3.°, sendo as respetivas autoridades consideradas
de policia judicidria, para efeitos de ordenacdo da prisdo sem culpa formada (art.® 4.°).
Estas sdo, em geral, as bagatelas penais, ndo suscetiveis de perturbar a ordem estadual,
mas tdo-s6 os direitos e interesses dos cidaddos vitimas.
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Publico na instrugdo preparatoria e, quanto aos atos presididos ou pra-
ticados pessoalmente por esta magistratura, sdo presididos ou praticados
pelos funcionarios superiores da PJ. Depois, os atos da competéncia do
Juiz, igualmente na instru¢do preparatdria, relativamente a libertagdo ou
manuteng@o da prisdo dos arguidos e a aplicagdo provisoéria de medidas
de seguranca, sdo desempenhados pelos diretores e subinspetores da PJ,
em todos os casos que lhe pertencga a instrugdo preparatoria. De seguida,
nos termos do art.”° 16.°, todas as outras autoridades e 6rgdos policiais
sdo obrigados a participar a PJ os crimes que sdo da sua exclusiva
competéncia. Por fim, os autos podem ser arquivados por iniciativa da
policia. Estd, assim, configurada, nos seus pontos fundamentais, por um
lado, uma relagdo de autonomia entre PJ e a jurisdicdo, em matéria de
investigacdo dos crimes e da sua instru¢do preparatoria; por outro, uma
relacdo de subordinacdo e dever de relato dos outros o6rgaos policiais
a PJ.

O segundo aspeto que sobressai nas atribuicdes da PJ € o de orga-
nizar a preven¢ao da criminalidade, especialmente da habitual, porque a
nao habitual ¢ a criminalidade politica, que cabe, nos mesmos moldes a
Direccao-Geral de Seguranga. Prevenir, aqui, significa, primeiro, reunir
a informagdo criminal, estudar essa informacdo e torna-la rapidamen-
te utilizavel e, por fim, servir-se dela para perseguir os criminosos.
Competindo-lhe, para estes efeitos, nos termos do art.® 10.°, propor aos
tribunais a aplicagdo de medidas de seguranc¢a®” e vigiar individuos
suspeitos ou perigosos e respetivos locais e atividades. Tém assegurada
a entrada livre em todos os lugares, exceto no domicilio particular (art.
11.°). Tém assegurado, ainda, o direito a receberem a informacdo que
outros detiverem, tanto para efeitos de prevencao, de repressdo ou de
instrucdo preparatoria. Recebem, assim, informagdo da Direccdo-Geral
dos Servigos Prisionais (art.® 21.°, n.° 4, § 2.°), do Ministério Publico
(idem, § 3.°), de todos os 6rgdos policiais e dos 6rgdos auxiliares de po-
licia judicidria institutos de medicina legal, arquivos de identificagdo e de
registo criminal e policial (art.® 6.°). Tal como na investigagdo, também
na prevencdo e repressao da criminalidade se manifesta a supremacia da
PJ, face a outras policias, face a administracdo geral e face a jurisdicao.

37 Por esta altura, por for¢a do art.® 23.°, as medidas de seguranga sdo as seguintes:
caugdo de boa conduta, liberdade vigiada e internamento em casa de trabalho ou coldnia
agricola.
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Quanto a estrutura dos servicos e das autoridades e agentes de
execucao, dir-se-a que sao marcadamente civilistas e os seus titulares
superiormente remunerados, tanto para a PJ como para a Direc¢do-Geral
de Seguranca. O respetivo servigo ¢ para todos de caracter permanen-
te e obrigatorio, mesmo quando os seus agentes estdo fora de servigo
(art.° 12.°).

A Direc¢ao-Geral de Seguranga, na dependéncia do Ministério do
Interior, exerce a instrugdo preparatoria dos crimes contra a seguranga
interior e exterior do Estado, muitos deles crimes politicos ou de opinido
politica, no exercicio das suas atribui¢cdes de policia judiciaria, valendo,
quanto a isto, tudo o que se disse para a PJ. Tem, também, atribui¢cdes
de recolha e pesquisa de informagdes de seguranga, internas e externas,
tarefas ndo materialmente policiais. Acumula, depois, tarefas de policia
administrativa especial: vigia e fiscaliza as fronteiras, terrestres, mariti-
mas e aéreas, ¢ investiga os correspondentes crimes®®.

A quinta corporagdo chave do Estado totalitario ¢ a Guarda Fis-
calP®. As suas atribuigdes sdo de policia administrativa especial. No
art.” 1.°, define-se a Guarda Fiscal como um corpo especial de tropas,
com as missdes gerais do art.® 2.°: evitar, descobrir e reprimir as infra-
¢oes fiscais ¢ aduaneiras, controlar nas fronteiras os cidadios nacionais
e estrangeiros e colaborar na execu¢do da politica de defesa nacional,
tarefa esta ndo materialmente policial. Depende do Ministro das Finan-
cas e do Plano, nos aspetos organicos, administrativos e disciplinares
(art.® 3.°, alinea a) e do Ministro da Defesa Nacional, para efeitos de
armamento e equipamento (art.® 3.°, alinea b). Em caso de guerra ou em
situacdo de crise, depende do chefe de estado-maior general das forcas
armadas. Esta corporagdo tinha competéncias, no ambito da prevengdo e
repressdo de infragdes fiscais e aduaneiras, em todo o territorio nacional,

3% A Direcgdo-Geral de Seguranga foi criada pelo Decreto-Lei n.° 49401, de 24
de novembro de 1965. Foi sua antecessora a Policia de Vigilancia e Defesa do Estado,
criada pelo Decreto-Lei n.° 22992, de 29 de agosto de 1933, e, depois, reformada e
aperfeicoada, ja com o nome de Policia Internacional e de Defesa do Estado, pelo
Decreto-Lei n.° 35046, de 22 de outubro de 1945, e pelo Decreto-Lei n.° 39749, de 1954.

381 Para o estudo da Guarda Fiscal tomamos como referéncia o Decreto-Lei n.°
373/85, de 20 de setembro, que Aprova a Lei Organica da Guarda Fiscal, ja no Estado
social, por ser este o que melhor traduz a natureza e o conceito desta corporagdo no
Estado totalitario, pois o seu imediatamente anterior regulamento organico, como se
refere no preambulo, contava ja, por esta altura, com cem anos.
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especialmente nas zonas fiscais, incluindo a zona maritima de respeito.
No ambito do controlo de cidaddos nas fronteiras, exercia em todas
as fronteiras, terrestres, maritimas ou aéreas. A estrutura dos servicgos,
centrais e locais, no plano organico-institucional, era tipicamente mili-
tar e a estrutura das suas autoridades e agentes de execu¢@o, no plano
organico-pessoal, era militar, no caso das autoridades, e militarizada, no
caso dos agentes de execucao.

2.4. A Policia Social de Direito

Com o fim da I Guerra Mundial esvaiu-se a ideia otimista liberal
de uma sociedade auto-ordenada. Perante uma Europa em escombros
e vastas franjas da populagdo apanhadas pela engrenagem das novas
fabricas e minas, com um sistema de exploragdo desumano’*?, tornou-se
evidente que o impulso estatal era essencial para a reconstrucao do tecido
social. Ao invés das constituicdes liberais, as constituicdes do pos-guerra
afirmam-se como verdadeiros parametros de juridicidade da atividade
dos poderes publicos e contém projetos de transformagdo social. A par
do catalogo de direitos fundamentais classicos, direitos contra agressoes
do Estado, passam a ter dignidade constitucional os direitos econdmicos,
sociais e culturais, ou seja, os direitos a prestagdes positivas do Estado®.

Assim, aos tradicionais fins do Estado liberal, que se mantém,
acrescem a promoc¢do do bem-estar econdmico, social e cultural dos
cidaddos e a dimensdo redistributiva na realizacdo da justi¢a social. O
alargamento dos fins do Estado projeta-se, por sua vez, nas caracteristi-
cas tipicas da administragdo do Estado social: implica um alargamento
das tarefas administrativas, da propria administracdo em sentido organico
e implica a evolucdo de uma administracdo meramente agressiva para
uma administracdo prototipicamente prestacional, que ja ndo atua so
através de atos unilaterais de autoridade, mas mediante formas presta-
cionais e contratuais.

Neste contexto, o Direito Administrativo deixou de ser visto apenas
como estatuto de privilégio da administracdo, tendo evoluido para um

382 Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3. Ed., 1997, p. 379.
3% No caso portugués, s6 com a revolu¢do de 1974, e depois de estabilizado o
novo regime, se pode falar em Estado social de direito.
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verdadeiro direito comum da fun¢do administrativa, que, se reconhece
forcosamente a particular autoridade da administragcdo, enquanto poder
publico, também lhe impde o respeito dos direitos dos cidadaos e a ads-
tricdo a vinculagdes especificas. Por sua vez, o principio da legalidade
sofreu transformacgdes. Ao entendimento liberal restrito da preferéncia de
lei, contrapde-se, no Estado social, o conceito de bloco de legalidade®.
A reserva de lei foi alargada, passando a abranger todas as esferas da
atividade administrativa e nao apenas aquelas que contendam com a
liberdade e a propriedade dos cidadaos.

No Estado social de direito, sobretudo na Europa dos anos ses-
senta, setenta e oitenta do século XX, € possivel autonomizar o Estado
providéncia®’, em que este chama a si a satisfagdo direta de um leque
muito ambicioso de necessidades coletivas, com um designio acentuado
de igualdade, que vai para além da mera garantia de patamares minimos
de bem-estar econdémico, social e cultural. Para o efeito, por exemplo,
criaram-se sistemas publicos de ensino, de saude e de seguranca social.

A Policia, naturalmente, ndo fica indiferente a este contexto.
A transi¢ao do Estado liberal de direito para o Estado social de direito
levou, de um modo geral, a multiplicacdo dos bens sociais suscetiveis
de prote¢do policial todos aqueles que a ordem juridica tutele e que
possam, objetivamente, ser ameagados por condutas perigosas dos parti-
culares. Isto ndo significa que os “velhos” conceitos de ordem, seguranca
e tranquilidade publicas e de prevengao dos crimes tenham perdido
todo o seu papel. Os fins de policia que escapam as classicas formulas
generalizantes tendem a constituir os polos das policias administrativas
especiais®®®, que se multiplicam a medida que o Estado social estende o

ambito material do seu intervencionismo’*’.

3% 0O conceito de bloco de legalidade, no caso concreto, significa que toda a
atividade administrativa se encontra limitada, ndo apenas pela lei ordindria, mas por
todos os factos normativos que se imponham como seus pardmetros, por forca da
estruturacdo da ordem juridica, a comecar na CRP e a acabar nos proprios regulamentos
administrativos.

3% Neste sentido Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito
Administrativo..., Tomo 1, 1.* Ed., 2004, p. 105 e Reinhold Zippelius, Teoria Geral...,
3.2 Ed., 1997, p. 462 e seguintes.

3% Sérvulo Correia, “Policia”, in Diciondrio Juridico..., Vol. VI, 1994, p. 403.

387 Passamos a ter assim, ao lado das tradicionais policias administrativas gerais
(PSP, GNR e PM — uma para a cidade, outra para o campo e outra para o mar) ¢ ao lado
da PJ, outros corpos de policia especializados em razao da matéria: policia de transito, da
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Quanto a policia em sentido formal, os atos de policia que conti-
nuam a consistir em efeitos limitativos de direitos individuais evoluem e
nem sempre sao agora limitativos e, quando o sdo, nem sempre limitam
direitos. No Estado social de direito alguns atos de policia podem ser
considerados administragdo de prestagdo®®® e até de planeamento. Enfim,
podem até ser observados atos que ndo sdo nem diretamente ampliativos
nem diretamente ablativos.

Esta transi¢do da policia, em sentido funcional e formal, operou-se
em Portugal. Mas, no nosso caso, foi uma dupla e simultinea transicao,
porque, pelo meio, se intrometeu o Estado totalitario. O mesmo nao se
podera dizer da transi¢do orgdnica, que foi apenas parcial. Pouco se
fez em Portugal, ou, pelo menos, ainda ndo o suficiente, em matéria de
reforma organica, dos principais servi¢os e autoridades policiais, que
transitaram do Estado totalitario para o social. Na verdade, no plano
estrutural, salvo quanto a extingdo da Direccao-Geral de Seguranga, dan-
do esta, depois, lugar ao Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF)*®
e a dois servicos ndo materialmente policiais, mas ainda de seguranga,
o Servico de Informagoes Estratégicas de Defesa e o Servigo de In-
formagdes de Seguranca, a extingdo da Guarda Fiscal, incorporando-se
esta no seio da GNR, a mudanca de estatuto pessoal das autoridades e
agentes da PSP, de militares e militarizados a policias, e a criagdo da
Escola Superior de Policia, depois Instituto Superior de Ciéncias Poli-
ciais e Seguranga Interna, que nunca o chegou a ser*, mais nada se

economia, das financas, das florestas, do ambiente, do mercado, do patriménio cultural,
dos alimentos, de estrangeiros, dos espetaculos.

388 Sérvulo Correia, “Policia”, in Diciondrio Juridico..., Vol. VI, 1994, p. 404.

3% O SEF ficou definitivamente consolidado, na ordem juridica, através do
Decreto-Lei n.° 440/86, de 31 de dezembro, que Aprovou a sua Organica.

3% Em Portugal, parece que a reforma estrutural da policia em sentido orgénico se
traduziu em trés momentos: o primeiro, pela reforma da PSP, operada pelo Decreto-Lei
n.° 151/85, de 9 de maio, que Aprovou o seu Estatuto, nele se sublinhando, logo no
ponto 1 do Predmbulo, que o contexto histdrico, politico e juridico em que o Estatuto
ainda vigente foi publicado estd muito distante no tempo e, sobretudo, profundamente
desfasado em relagdo as atuais concegdes filosoficas e aos principios dominantes sobre a
organizagdo da sociedade e do Estado, refletidos de forma clara, inequivoca e irreversivel
no langcamento das bases do Estado de direito democratico consagrado na lei fundamen-
tal; o segundo, pela criacdo da Escola Superior de Policia, através do Decreto-Lei n.°
423/82, de 15 de outubro, que visava formar oficiais de policia com formagdo de nivel
universitaria; e o terceiro, pela transformagdo da dita escola em Instituto Superior de
Ciéncias Policiais e Seguranga Interna, através do Decreto-Lei n.° 275/2009, de 2 de
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fez, o que contrasta profundamente com as grandes reformas orgénicas
feitas em multiplos paises da Europa, nas décadas de 70, 80 e 90, que
consistiram na fusdo, mais ou menos ampla, dos inumeros corpos de
policia. Entre nds, ao invés, a acao reformadora organica ficou-se pelos
aspetos conjunturais: mudanga de nome das estruturas dos servigos ou
do nome das autoridades e agentes, o aperfeicoamento dos servigos e
sua adaptagdo as necessidades presentes ou a criagdo de novos servigos
para responder a necessidades criadas externamente, principalmente ao
nivel da Unido Europeia.

Uma agao assim diminuta da comunidade politica ndo foi, por isso, su-
ficiente para alterar o conceito legal inerente as corporagdes que transitaram
para o Estado social, de dificil compatibilizacdo com a juridicidade nova,
especialmente com a CRP, que fazemos notar adiante, aquando do estudo
da Policia como atividade, como organizagdo e como poder. Tais dificulda-
des fazem-se sentir, também, nas discursividades presentes na LSI, na Lei
da Organizacdo da Investigagdo Criminal e nas relagdes de cooperacao e
interdependéncia entre os corpos policiais, de conflitualidade permanente.
Se vistas bem as coisas, 0 que estd em causa, nestes conceitos e discursos
conflituantes e inconcilidveis com a nova juridicidade, sdo sempre conce-
¢oOes vindas do Estado totalitario fascista, e, as vezes, com raizes, até, mais
profundas, e, portanto, de poder e de hegemonia politica, sobre as atuais
institui¢des ¢ comunidades de direito, democraticas e sociais.

A este problema fundamental, essencialmente organico, da policia
em Portugal acresce outro que se vai impondo. A ele nos dedicamos
quando discorremos, adiante, sobre os paradigmas emergentes de segu-
ranca ¢ de Policia e sobre as metamorfoses de Policia. Nos ultimos anos
do século XX, e nos tempos que correm, assistiu-se a obsolescéncia da
Policia para lidar com fenémenos novos como a globalizagdo, a inte-
gragdo em espagos regionais, como o europeu, € a pressao dos novos
excluidos sociais®'. O Estado social pos-providéncia nao corresponde
a um regresso ao Estado liberal e a Policia liberal, embora, as vezes,
se assinalem as suas conceg¢des neoliberais. Os fins do Estado revelam,

outubro. A intensdo politica seria a de formar neste Instituto todos os quadros superiores
de policia, ou, pelo menos, dos situados na area do Ministério da Administragdo Interna,
e ndo s6 os da PSP, o que nunca veio a acontecer.

31 Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 105; Reinhold Zippelius, Teoria Geral..., 3.* Ed., 1997, p. 462
e seguintes.
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hoje, uma continuidade fundamental em relagdo ao Estado providéncia,
mas ndo nos ¢ possivel negar a emergéncia de novos paradigmas que
ndo passardo indiferentes a Policia.

3. A Policia e as Formas de Estado e os Sistemas de Direito

As formas de Estado condicionam a administragao’** policial,
principalmente no seu sentido orgdnico, mas com inevitaveis reflexos
ao nivel material e formal. Por isso, em Estados complexos, como os
federais, o exercicio da fun¢do administrativa policial esta repartido entre
os poderes politicos soberanos da Federacdo e dos Estados federados.
Nesta circunstancia, existe uma pluralidade de administragdes policiais
estaduais e uma administragdo policial federal. Como exemplos disto,
temos, entre outros, o que se passa no Brasil, na Alemanha ou na Suiga.
Encontramos nestes paises corpos de policia estaduais, tantos quantos
forem necessarios, ¢ corpos de policia federais.

No caso do Brasil, temos, por isso, no ambito das atribui¢des e
competéncias administrativas policiais federais, pertencente a pessoa co-
letiva publica federagdo, a Policia Federal. Esta tem atribui¢des de policia
administrativa geral federal, quando se ocupa das questdes de ordem e
seguranca publicas federais e supra estatais, de policia judiciaria federal,
quando em causa esta fazer a investiga¢do criminal dos crimes federais e
supraestatais, e, por fim, de policia administrativa especial, quando cuida,
por exemplo, das questdes de ambiente, de estrangeiros e de transito fe-
derais e supraestatais®”. No ambito das responsabilidades administrativas
policiais estaduais, e pertencentes as pessoas coletivas publicas Estados,
temos varias policias civis estaduais e varias policias militares estaduais®*.

32 Sobre esta relagdo entre formas de Estado e administragdo, Marcelo Rebelo
de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo..., Tomo I, 1.* Ed., 2004,
p- 107 e 108.

3% A Policia Federal do Brasil exerce, assim, no quadro das atribui¢des e compe-
téncias politicas, legislativas, administrativas e jurisdicionais, a policia ambiental federal
supraestatal, por exemplo no que concerne a Amazonia. No mesmo quadro, exerce a
policia de transito, por exemplo nas vias qualificadas como federais, e a policia de
estrangeiros, porque estes e a fronteira sdo assuntos da Federacdo e ndo dos Estados.

3% As primeiras prosseguem, nos respetivos Estados federados, os fins de policia
judiciaria; as segundas tém atribui¢des e exercem competéncias, no ambito dos respetivos
Estados, de policia administrativa geral e de policia administrativa especial.



178 Teoria Geral da Seguranc¢a

Nos Estados unitarios regionais existem regides dotadas de auto-
nomia politica, legislativa, administrativa e, em alguns, administrativa
policial. E o caso, por exemplo, de Espanha. Por este motivo, neste pais,
pese embora exista uma Unica administragdo publica policial estadual,
além desta, existem administragdes publicas policiais regionais, que se
ocupam de exercer a policia no quadro dos respetivos fins e competén-
cias politicas, legislativas, administrativas e administrativas policiais re-
gionais. S3o exemplo disso, os corpos de policia regionais da Catalunha
ou da Galiza. Estes corpos de policia exercem a policia administrativa
geral, a judiciaria e a administrativa especial em todos os dominios, no
respetivo territorio, exceto naqueles que concernem ao Estado espanhol,
que pertencem ao Corpo Nacional de Policia ou a Guarda Civil, confor-
me as suas competéncias territoriais ou em razao da matéria.

Em matéria de formas de Estado e policia ha a considerar, ainda,
os Estados unitarios simples, como é o caso portugués®”. Entre nos
nao existe qualquer administracdo publica policial que tenha por base
um fendmeno de autonomia politica, legislativa ou administrativa. Pode
haver, e ha, administracao publica policial estadual complementada pela
administracao publica policial autdrquica, a que subjaz uma autonomia
de menor intensidade e de menor projecdo que a das regides. Em con-
sondncia com isto, surgem os varios corpos de Policia Municipal.

Além das diferencas ja apontadas, a defini¢ao, o recorte e a cons-
tru¢do funcional, organica e formal dos corpos de policia, em funcdo da
concreta estruturagdo das diferentes pessoas coletivas publicas em pre-
senca, federais, estaduais, regionais ou autarquicas, implica, ainda, uma
diversidade de consequéncias ao nivel dos modelos de relacionamento
entre os diferentes servicos e autoridades policiais. As mais proeminentes
sdo as seguintes: de um lado, fala-se em corpos superiores e inferiores
de policia, se em causa estd o critério do lugar que cada corpo ocupa na
hierarquia das pessoas coletiva s ptblicas a que pertencem do mais alto
para o mais baixo, corpos policiais da Federacao, do Estado, da regido
e das autarquias; do outro, fala-se em relacdes de cooperacao e cola-

3% 0 caso portugués é, maioritariamente, um Estado unitario regional, porque,
como se sabe, tem no seu seio duas Regides Autonomas: a da Madeira e a dos Agores.
Sao regides com autonomia politica, legislativa e administrativa, mas ndo com autonomia
administrativa policial. Por isso, para o efeito que nos ocupa, o policial, ha-de considerar-
se Portugal um Estado unitario simples.
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boracdo entre os corpos policiais, quando se insiram na mesma pessoas
coletiva publica, e em relacdes de infra e supra ordenacao, quando se
insiram em diferentes pessoas coletiva s publicas®®.

Entre nods, todos os corpos policiais nacionais cooperam e colabo-
ram entre si na prossecucao dos respetivos fins e através das respetivas
competéncias®’, sem que se estabelecam entre eles relagdes de infra ou
supra ordenacdo. Entre os corpos nacionais e os municipais também ha
deveres de colaboragdo e cooperacdo, mas em certas ocasioes, mais ou
menos de excecdo, estabelecem-se relacdes de infra e supra ordenacao.
Por exemplo, em certos casos de alteracdo da ordem e seguranga publi-
cas, os corpos de Policia Municipal devem servir os fins do corpo de
policia que ocupa um lugar cimeiro na estrutura dos orgéos e servigos**®.

Os sistemas de direito influenciam, igualmente, a Policia. Como
ensinam Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos*”, quanto
ao sistema anglo-saxdnico e ao sistema romano-germano, assinalam-se,
entre eles, os seguintes denominadores comuns: ambos t€ém matriz greco-
-romana e judaico-cristd e sdo, essencialmente, capitalistas; em ambos
existem Estados de direito, vigora o império da lei e sdo reconhecidos

3% Aqui estabelecem-se, de um lado, relagdes de cooperagdo, quando cada corpo
prossegue, com a ajuda de outro, as respetivas atribuigdes e, de outro lado, relagdes de
supra e infra ordenagdo, quando o corpo inferior ¢ solicitado, através das suas atribui¢des
e competéncias proprias, a contribuir para a prossecucao das atribuigdes e competéncias
do corpo superior. Por exemplo, quando a Policia Federal do Brasil, no exercicio das
suas atribui¢des e competéncias federais de policia de seguranga, traga os planos e ordens
federais de seguranca policial de um grande evento desportivo, as policias de seguranga
estaduais inserem-se nesse plano global, que executam ao nivel local dos seus Estados,
em obediéncia a uma relagdo de supra e infra ordenagdo.

397 Na auséncia de relagdes juridicas de infra e supra ordenagdo, mas s6 de coope-
racdo, os corpos nacionais de policia, para além das relagdes que a lei e o Direito fixam,
carecem de regulamentos que tornem exequiveis, de modo juridicamente organizado,
seguro e confidvel, a transicao dos servigos em curso de uns para os outros. Estes corpos
também sdo carecidos de regulamentos que, de igual modo, estabelegcam o modo como,
em caso de necessidade ou ordem especial, uns reforcam os outros.

3% Sobre isto, ver art.” 6.°, n.° 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 13/2017, de 26 de janeiro,
que Regula o Regime Especial das Policias Municipais de Lisboa e Porto, em que, nas
situagdes previstas na LSI, o Diretor Nacional da PSP pode requisitar, para refor¢o da
sua capacidade operacional, efetivos das Policias Municipais de Lisboa e Porto, ficando
estes na dependéncia e sob comando operacional, respetivamente, dos comandantes da
PSP de Lisboa e do Porto.

3% Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo...,
Tomo I, 1.* Ed., 2004, p. 108 e seguintes.
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e garantidos os direitos fundamentais e o pluralismo dos poderes publi-
cos. Muito os separa também. O primeiro caracteriza-se pelo importante
papel do costume e da jurisprudéncia, relativizando a lei; pela afirmacao
da sociedade civil e o seu controlo sobre o poder politico; e pelo respeito
generalizado do Direito pela comunidade. O segundo caracteriza-se pelo
lugar cimeiro da lei como fonte de Direito, relegando-se a jurisprudéncia
e o costume, ainda mais, para segundo plano; pelo ascendente do poder
politico sobre a sociedade civil; e pela mitificacdo da lei como forma
magica de resolucdo de todos os problemas, contrastando, isto, com o
menor enraizamento cultural da sua observancia.

Na base destas diferencas radicam dois sistemas administrativos, de
administracao judiciadria ou de administragdo executiva, e, por conseguin-
te, dois sistemas administrativos policiais, inspirados em bases diferen-
tes. No primeiro, a Policia caracteriza-se pela submissao a um estatuto
juridico semelhante ao dos particulares, ou seja, pela sua submissdo ao
Direito comum e ndo ao Direito Administrativo; em consequéncia, a
Policia dependerd de uma permissdo dos tribunais para executar coerci-
vamente as suas decisdes que atinjam particulares; os particulares podem
usar de meios jurisdicionais, contra a Policia, semelhantes aos que usam
entre si; a Policia esta sujeita aos tribunais comuns e ndo aos especiais; e
as suas estruturas organicas sao descentralizadas, territorialmente, fortes
e autonomas. No segundo, a Policia caracteriza-se pela sua submissao a
um estatuto juridico diferente dos particulares, o Direito Administrativo
Policial, que assegura a sua posi¢do de autoridade; em consequéncia, a
Policia goza de poderes de supremacia sobre os cidaddos, define unila-
teralmente o Direito aplicavel e executa coercivamente as suas decisoes;
o controlo da legalidade da atuacgdo policial cabe aos tribunais adminis-
trativos; por fim, no plano organizativo, as estruturas centrais policiais
tém um peso dominador sobre o escasso relevo das estruturas locais*®.

400 Apesar das diferengas assinaladas, que muitas vezes as afinidades e especifici-
dades policiais atenuam, de um e outro sistema administrativo, ao longo do século XX e
nos tempos que correm, muito foi igualado, por modificagdes de aproximagao reciprocas,
com frequéncia impostas pela normatividade da Unido Europeia.
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4. Sintese Conclusiva

Arrancando de uma fungdo, organizagdo e poder incipientes, a dos
Quadrilheiros, proxima da escravatura, a Policia portuguesa consolida-
-se com o Estado pré-constitucional, em sintonia com as suas matrizes
funcionais, organicas e formais. Da justica, ja separada da atividade da
guerra, por esta altura, desprende-se a Policia, que € sin6nimo, neste
periodo, de toda a administracdo interior. Na consecu¢do do interesse
publico, segundo o critério da razdo de Estado, fixado pelo soberano,
que ¢ titular absoluto dos restantes poderes, por um lado, verifica-se
que a faceta administrativa policial se agiganta, face a legislativa e a
jurisdicional, subordinando os fins destas aos da policia. Por outro lado,
constata-se que os fins, organizagdo e poder da Policia, representada
pela Intendéncia-Geral de Policia, sdo refor¢ados e consolidados pela
organizagdo e poder da atividade da guerra, representada pela Guarda
Real de Policia, com um duplo fim: defender o regime, em primeira
linha, e, subsidiariamente, consolidar a ordem geral de policia. Estao,
assim, langadas as bases para uma Policia baixa, do e para o povo, e
para uma policia alta, do e para o regime.

O Estado liberal de direito langa as bases da Policia contemporanea,
mas os seus avancos, no plano do dever ser, sdo hesitantes e os seus
recuos, no plano do ser, frequentes, face a forca da tradigcdo. Os fins da
atividade de policia reduzem-se ao ambito da ordem, seguranga, tran-
quilidade, salubridade, prevencdo dos crimes e de certos sectores mais
especifico, coincidindo, estes, com as diferentes modalidades de policia
administrativa especial e, aqueles, com a policia administrativa geral e
judiciaria. O modo de prosseguir as suas tarefas também se modifica:
so se pode, agora, lancar mao dos meios necessarios para atingir os fins
proporcionalidade no ambito do principio da legalidade, embora o seu
contetido seja constituido, essencialmente, por efeitos limitativos das
condutas dos particulares e pela neutralizagdo de perigos para a socieda-
de. Os corpos policiais mais paradigmaticos deste periodo sdo o Corpo
de Policia Civil de Lisboa e do Porto, estendendo-se, depois, a todos
os distritos, configurado como uma policia dos cidaddos, e a Guarda
Municipal de Lisboa e do Porto, sucessora da Guarda Real de Policia
e das suas caracteristicas, configurada como um corpo para a defesa e
guarda do regime, através da organizagdo e poder da atividade da guerra.
Nos campos e nos distritos de menor relevo, dada a insuficiéncia destes
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corpos, a policia coincide com as proprias autoridades administrativas
e judiciais, que, nessa circunstancia, se véem obrigadas a concertar-se
com as autoridades locais do Exército, para garantir a seguranga publica.

Com o Estado totalitario aperfeicoam-se os servicos e as auto-
ridades policiais, chegando, agora, a todo o territdrio, mas incute-se-
-lhes marcas muito especificas: na Constituicdo de 1933, alude-se, pela
primeira vez, a ordem e paz publicas, ou seja, a Policia, mas como
sendo, ainda, um assunto dos servi¢os e das autoridades militares.
Subordina-se, assim, os fins da policia administrativa geral (PSP e GNR)
a organizacdo e poderes militares e, por sua vez, aos fins da defesa da
integridade nacional, através da atividade da guerra. Subordina-se o
gozo dos direitos individuais do catalogo constitucional a ordem dos
fins da seguranca nacional, tanto por motivos de seguranca, como por
motivos de perversdo da opinido publica ou de salvaguarda da moral
publica. Neste particular, tem papel destacado a policia, na modalidade
de politica, através da Direccao-Geral de Seguranca, e na modalidade de
costumes, através da PSP e da GNR. Neste periodo, ndo se subordina
a atividade dos tribunais a da policia e, por sua vez, a da guerra, mas
ambas escapam ao seu controlo. Por uma parte, por forca do privilégio
de execucdo prévia, da garantia administrativa e da faculdade de usar
os meios da for¢a que garantem a supremacia da administracao policial.
Por outra parte, por for¢ca da autonomia, face a jurisdicdo, da modalidade
de policia judiciaria, através da PJ e da Direccao-Geral de Seguranga,
na instru¢do preparatoria, especialmente da criminalidade alta, comum
ou politica, que pudesse afetar o Estado. Neste dominio, e quanto a
estes corpos e modalidades de policia, observa-se, também, no dmbito
da prevencao da criminalidade cronica, uma subordinagdo dos corpos de
policia administrativa geral e especial aos corpos de policia judiciaria,
estabelecendo-se, entre eles, relagdes de infra e supra ordenacdo, em
razdo dos assuntos altos ou baixos de policia.

O Estado social de direito modificou, de forma radical, a policia
em Portugal, no plano funcional e formal. Traga uma nova relacio entre
policia e administragdo, entre policia e politica, legislagdo e jurisdicao
e, depois, entre policia e cidaddos. Os fins de policia sdo, agora, todos
aqueles que a ordem juridica tutele e que possam, objetivamente, ser
ameagados por condutas perigosas. Os velhos fins policiais do Estado
liberal mantém-se. Os novos fins tendem a constituir os polos das po-
licias administrativas especiais, que se multiplicam. No plano formal,
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os atos de policia continuam a ser limitativos de direitos individuais,
mas evoluem e nem sempre sdo, agora, limitativos: alguns podem ser
considerados prestacionais e, até, de planeamento. Muitos nao sao nem
diretamente ampliativos nem diretamente ablativos. Porém, nada se fez
em Portugal no dominio organico da policia. Salvo quanto a alteragdes
conjunturais, a passagem para o Estado social de direito ndo implicou
reformas organicas estruturais nos corpos de policia que sobreviveram a
transicao, nem mudangas nucleares nas leis fundamentais que organizam
o sistema policial, em contraste, profundo, com o que sucedeu na Europa.
As instituicdes sobreviventes e as suas autoridades, pensadas para outro
paradigma juridico-politico, resistem a mudanca, por razdes de hegemo-
nia politica, e lutam pelos conceitos organizacionais que enformam os
seus corpos policiais, de dificil conciliagdo com a juridicidade presente
(dever ser), mas, sobretudo, com o ser das velhas e das novas coisas da
vida. Os escombros organizatdrios da policia portuguesa parecem querer
conciliar o impossivel: num Estado que ¢ de direito, democratico, social,
unitario simples e com um sistema de administracdo executiva muito
mitigado com o sistema de administragcdo judiciaria, confrontado com
novas realidades da modernidade tardia, organiza-se a policia com base
em conceitos que provém, uns, do Estado absoluto, outros, do liberal,
outros, ainda, do totalitario fascista e, pior, ainda, outros, de realidades
que nem sequer experimentamos: a policia alta e baixa e as suas relagdes,
propria, na atualidade, apenas dos Estados federais.






CONCLUSAO

Arrancamos de um problema fundamental: a anunciada imprestabi-
lidade da Policia para conferir estabilidade, previsibilidade e seguranca
juridicas a vida individual e coletiva e ao Estado e a comunidade de
Estados de direito democratico. As teses apontadas para a reafirmacao
da Policia, num contexto reformista, sdo varias e em todas as dire¢des.
Incerteza ¢ desorientagdo é a caracteristica do momento, tornando-se a
Policia liquida e, a todo o tempo, em debate e em reconstrucao. O que
se discute é, no essencial, a seguranca, a previsibilidade ¢ a confianga
da normatividade policial a seguranga no Direito Policial ¢ a seguranga,
a previsibilidade e a confianga proporcionada, para as pessoas e para o
Estado, através do Direito Policial. A necessidade tedrica e pratica de,
neste dominio e neste momento, reafirmar seguras orientagdes de sen-
tido, que guiem a comunidade politicamente organizada, foi, para nos,
uma evidéncia. Estava, entdo, recortado o assunto, o instituto juridico
da Policia, o objeto, nos seus sentidos funcional, organico e formal, em
especial naquela parte em que a Policia participa do Estado como figura
constitucional, o que lhe permite alterar-se, de forma soberana ou semis-
soberana, e em que, portanto, goza do poder constituinte e legislativo, e,
por fim, estava recordada igualmente a proposi¢do cientifica fundamental
desta investigacdo: ha alteragcdes substanciais em curso, que se posicio-
nam como acertos num longo percurso que a Policia ja tem, mas que
ndo tém a virtualidade de permitir falar num novo paradigma de Policia.

Cumpridos e atingidos os objetivos desta investigagcao, o geral, que
se prende com a essé€ncia da investigacdo descrever, conceptualizar e sis-
tematizar o instituto juridico da Policia, que se sedimentou no Estado de
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direito democratico e social, ao nivel constitucional e supraconstitucional
e os especificos, que, tendo caracter mais concreto e permitindo resolver
situacdes mais especificas e particulares, tém uma fun¢do intermedidria
e instrumental, permitindo atingir o objetivo geral, importa, agora, de
um lado, e como pontos de chegada desta investigacdo, responder as
perguntas de partida e confirmar ou infirmar as proposigdes cientificas
e as hipoteses levantadas, em ordem a encontrarmos uma solugdo para
a problematica enunciada; de outro lado, e como pontos de partida para
futuras investigacdes, por limitacao desta, que agora se termina, enunciar
as novas problematicas que esta investigacao suscita, mas nao resolve,
em matéria de Policia.

No que concerne aos pontos de chegada da investigacao, responde-
mos, em primeiro lugar, as perguntas essenciais ou de partida.

Como se recorta hoje o fim estatal da seguranca e a tarefa admi-
nistrativa de seguranga no ambito do Estado de direito democratico? Na
teoria constitucional, ¢ com a constitucionalizacdo da Policia na CRP,
cessa toda a tradicdo estatal de seguranca e de Policia, como uma parte
de relevo dela, em colisdo com a CRP. A seguranca ¢ hoje um fim do
Estado e um fendmeno muito amplo, discutido e debatido. Reduzido
ao seu minimo, e, portanto, aos fins, as instituicdes e poderes que
usam a coerc¢do juridica e fisica para produzir e distribuir seguranca,
ela € hoje, simultaneamente, (i) um fenémeno de politica de forca e de
politica juridica*' sintetizado na CRP, (ii) realiza-se em simultineo e
em compromisso com outros fins fundamentais e também auténomos
do Estado de direito democratico, a justica, o bem-estar, o desenvol-
vimento pessoal e a autodeterminacdo e (iii) destacam-se trés formas
de a conceber. Em primeiro lugar, o fim ultimo a prosseguir ¢ o da
paz e da convivéncia pacifica e ndo o da seguranca. Quando a ordem
constitucional (seguranca, justica, bem-estar, desenvolvimento pessoal
e autodeterminagdo) atinge um determinado minimo, e quando os dife-
rentes fins dessa ordem, todos auténomos, mas convergentes, estdo em

401 Significa isto que a seguranga ¢ um fendémeno, por um lado, material e de
reunido, concentracdo, disposi¢do, organizacdo, ameaca e uso, excecional, da forca
contra toda a resisténcia, de tal modo relevante que, sem ela, ndo é possivel a paz e a
convivéncia pacifica e, por outro lado, um fendmeno imaterial ou juridico, em que toda
a for¢a material ¢ disciplinada, quanto aos fins, organizagdo e poderes, pela lei e pelo
Direito. Nao ha nenhuma forga antes, depois ou ao lado da lei e do Direito. S6 ha forga
com Direito e com fundamento no Direito.
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conflito e sdo harmonizados, fala-se em ordem de paz e de convivéncia
pacifica, por conveniente a todos os cidaddaos a esmagadora maioria dos
cidaddos é conveniente e vantajoso cumprir e, até, fazer cumprir a lei e
a ordem por ela estabelecida. Em segundo lugar, esta paz a prosseguir
¢ relativa e ndo absoluta, pois ndo se exclui a ameaca e ou o uso da
forca. A ordem juridico-constitucional ¢ uma ordem de coergdo e, nessa
medida, de paz e depois de seguranca. No dominio da ameaca e do uso
da forga, a seguranca nacional ¢ o resultado dos contributos parcelares da
seguranga interna, principalmente atribuida a policia, da defesa nacional,
direcionada em exclusivo contra ameagas e agressoes externas, da coo-
peragdo que numa e noutra matéria se faz na UE, de todo o potencial
politico, econdémico, social, cientifico e cultural nacionais e, finalmente,
da paz e seguranca internacional. Em terceiro lugar, e nas situagdes de
excegdo previstas, de sitio ou de emergéncia, internos ou externos, em
que sdo necessarios poderes e for¢a excecionais para afrontar problemas
de excec¢do, trata-se igualmente de paz e de seguranca, mas com me-
nos liberdade, menos desenvolvimento pessoal, menos justica e menos
bem-estar. E um agigantamento da seguranga, mas sem que se reduza a
zero ou para além do necessario os restantes dominios da ordem cons-
titucional. No estado de sitio ha, por um lado, um agigantamento da
seguranga face aos restantes dominios e, por outro, um agigantamento
da defesa nacional face a policia, subordinando-se esta atividade aquela.
No estado de emergéncia, por um lado, verifica-se que o agigantamento
da seguranca ¢ proporcionalmente menor e, por outro, pode observar-se
uma preponderancia das autoridades civis, onde a policia se inclui, face
as militares, porquanto a atividade destas se torna auxiliar da daquelas.

Estd este recorte do fim estatal da seguranca e da tarefa adminis-
trativa da seguranca em harmonia e continuidade ou em desarmonia ou
descontinuidade com o que se pensa e faz no seio da comunidade de
Estados de direito democraticos que ¢ a UE? A resposta ¢, inequivo-
camente, em harmonia e continuidade. A harmonia e continuidade em
matéria de ELSJ e de politica comum de seguranca e defesa, previstos
nos Tratados, face a CRP, ¢ uma necessidade, por for¢a do regime de
fiscalizagdo da constitucionalidade do Direito da Unido Europeia. E ¢
assim por quatro sintetizados motivos que estabelecem o vinculo da
seguranga do Estado de direito democratico a UE. Primeiro, a clau-
sula europeia e a clausula de integracdo europeia, previstas na CRP,
e as normas juridicas dos Tratados da Unido implicam, em matéria de
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seguranga, a deslocacdo de competéncias de soberania nacionais, mas
a estadualidade constitucional continua a ser um limite a essa tarefa
e a esses poderes. Segunda, a ordem de paz interna da UE, tal como
as ordens constitucionais internas, constroi-se através de varias ordens
parcelares, convergentes e autonomas: a ordem de paz e convivéncia
pacifica, a ordem da dignidade humana, a ordem de democracia, a ordem
de bem-estar, a ordem de ELSJ. Terceira, as a¢des da politica comum
de seguranca e defesa orientam-se as ameacas externas nao controlaveis
pelas ordens juridicas parcelares estaduais e nao se restringem a defe-
sa, mas ocupam-se, também, da seguranca humana internacional. Por
isso, sdo limites a esta seguranca e defesa, designadamente, o Estado
de direito, a dignidade humana, a Carta das Nac¢des Unidas e o Direito
Internacional. Quarta, a relacdo do Estado soberano com o exterior, nas
ultimas décadas, tanto com a funda¢ao da ONU como com o aprofun-
damento da UE, tem sido submetida a uma juridicizagdo democratica,
com trés resultados mais proeminentes: a domesticacdo da violéncia
entre os Estados pacifica os Estados; com o refreamento da concorréncia
anarquica do poder entre os Estados e a promocao da cooperagdo entre
Estados permite-se a constru¢do de novas capacidades supranacionais;
so estas novas capacidades de comando juridico-politico supranacionais
permitem dominar as forcas de natureza social, sem ligacdo a nivel
transnacional, que se escapam as fronteiras nacionais e as ordens juri-
dicas parcelares, como € o caso das novas e mais recentes ameagas a
seguranga interna e externa dos Estados da EU.

O que se entende por Policia, uma parte relevante da seguranca, na
CRP? A resposta a esta pergunta ¢ também a resposta a um problema
normativo que foi a constitucionalizagdo da Policia pela primeira vez
na nossa ordem juridica. A Policia assim constitucionalizada, no sentido
de funcdo, organizacdo e poder, ¢ um modo proprio, entre outros, de
prosseguir a tarefa administrativa da seguranca, ndo se confunde com
as Forcas Armadas ou com outros servigos que prosseguem ainda certos
fins de seguranca ou de protecdo da comunidade, e ¢ igualmente nitida
a circunstancia de a Policia ndo ser a mesma coisa que a Administracao
Publica em geral, embora nela se integre. A Policia ¢ fun¢do adminis-
trativa do Estado e é Administracdo Publica, mas o seu enlace com as
restantes funcdes do Estado, a politica, a legislativa e a jurisdicional,
¢ uma necessidade. A razdo para isto ¢ s6 uma: o seu fim seguranca
interna, individual e coletiva, o seu fim defesa e garantia de direitos e
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interesses individuais e o uso da forga legitima, fazem-na entrar para o
centro e para o topo da funcdo constituinte, da politica, da legislativa
e da jurisdicional do Estado. A CRP recorta uma Policia soberana, de
direito, de justiga, democratica e de bem-estar. Tal como a seguran-
ca, em sentido mais amplo, a Policia ¢ igualmente um fendomeno de
politica de for¢a e de politica juridica, cujos polos teleologicos sdo,
simultaneamente, a liberdade, a dignidade da pessoa humana, a justica,
0 bem-estar e o interesse publico, nos dominios da defesa da legalidade
democratica, da garantia de seguranca interna e dos direitos dos cidaddos
e da preven¢do dos crimes. Sao fins amplos os de policia: todos aqueles
necessarios ao desenvolvimento do corpo social e a realizagdo pessoal,
numa sociedade global, tecnoldgica e em mudanga rapida. A CRP faz
um recorte da Policia, no plano orgénico e formal, apto também a res-
ponder aos desafios cldssicos ou da modernidade tardia, porque, embora
estabelecendo limites e obrigacdes, abre amplas opgdes de organizacao
e poder, todas aquelas necessarias a prossecuc¢ao dos seus fins de forma
eficaz, eficiente, transparente, proxima, com conhecimento, com quali-
dade e com cooperagdo, tanto vertical como horizontal. Em suma, no
plano teleoldgico a CRP revela uma policia com justi¢a, com liberdade
e com bem-estar; no plano axioldgico, uma policia consentanea com o
estado atual do comportamento civilizado; no plano ontologico revela
uma policia apta ao acompanhamento e ao direcionamento das necessi-
dades da vida pdés-moderna.

Em que medida as circunstancias historicas, culturais e politicas de
cada momento enformam a fungdo, a organizagdo e o poder de Policia?
A Policia ¢ o reflexo dos tipos historicos de Estado, das formas do Es-
tado e dos sistemas de Direito. No Estado pré-constitucional, policia em
sentido funcional ¢ sindnimo de toda a administracdo interior. No plano
formal, policia ¢ uma forma de exteriorizar o poder absoluto do soberano
e a faceta administrativa policial agiganta-se face as fungdes legislativa
e jurisdicional do Estado. No plano orgénico, os fins e os poderes de
policia, representados organicamente pela Intendéncia-Geral de Policia,
sdo reforcados e consolidados pela organizacao e poder da atividade da
guerra, representada pela Guarda Real de Policia, com um duplo fim:
defender o regime, em primeira linha, e, subsidiariamente, consolidar a
ordem geral de policia. Estdo assim lancadas as bases para uma Policia
baixa, de e para o povo, e para uma Policia alta, do e para o regime.
O Estado liberal de direito, entre avancgos e recuos, impostos pela nova
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normatividade ou pela velha tradicdo, no plano funcional, reduz a po-
licia ao que ela é, no essencial, hoje: ordem, seguranca, tranquilidade,
salubridade, prevencao dos crimes, atraveés da designada policia adminis-
trativa geral, da policia judiciaria ou da policia administrativa especial.
O poder da policia ¢ seriamente modificado: s6 pode agora langar mao
dos meios necessarios para atingir os fins proporcionalidade no ambito
do principio da legalidade e o seu contetido ¢ constituido por limita-
coes a conduta dos particulares e pela neutralizagdo de perigos para a
sociedade. No plano organico, os corpos de policia mais relevantes sao
o Corpo de Policia Civil de Lisboa e do Porto, estendendo-se depois
aos restantes distritos, como uma policia dos cidadaos, e a Guarda Mu-
nicipal de Lisboa e do Porto, sucessora da Guarda Real de Policia e das
suas caracteristicas, configurada como um corpo para a defesa e guarda
do regime, através da organizagdo e do poder da atividade da guerra.
O Estado totalitario fascista aperfei¢oa a policia em todos os seus sen-
tidos, mas incute-lhe marcas muito especificas: na Constituicdo de 1933
refere-se, pela primeira vez, a ordem e a paz publica, ou seja, a policia
em sentido funcional, mas como sendo ainda um assunto dos servigos e
das autoridades militares, o que significava subordinar os fins da policia
administrativa geral (PSP e GNR) a organizacdo e poderes militares e,
por sua vez, aos fins da defesa da integridade nacional, através da ativi-
dade da guerra. Noutro plano, o formal e o organico, subordina-se o gozo
dos direitos individuais a ordem dos fins da seguranga nacional, tanto
por motivos de seguranga, como por motivos de perversdo da opinido
publica, tendo aqui papel relevante a policia na modalidade de politica,
através da Direc¢do-Geral de Seguranca, ou por motivos de salvaguarda
da moral publica, tendo aqui papel relevante a policia na modalidade de
costumes, através da PSP e da GNR. Neste periodo ndo se subordina
a atividade dos tribunais a da policia e, por sua vez, a da guerra, mas
ambas lhe escapam, por vdrias razdes: (i) por for¢a do privilégio de
execucdo prévia, (ii) da garantia administrativa, (iii) da faculdade de
usar os meios da forca que garantem a supremacia da administragdo
policial, (iv) da autonomia, face a jurisdicdo, da modalidade de policia
judiciaria, através da PJ e da Direccdo-Geral de Seguranga, na instru¢ao
preparatéria da criminalidade que pudesse afetar o Estado. O Estado
social de direito modificou radicalmente a policia em Portugal, no plano
funcional e formal. Traca uma nova relagdo entre policia e administragao
e entre policia e politica, legislacdo e jurisdi¢do e, ainda entre policia e
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cidaddos. No plano funcional, os fins da policia sdo agora todos aqueles
que a ordem juridica tutele e que possam, objetivamente, ser ameacados
por condutas perigosas, tanto os cldssicos como 0s novos e mais recen-
tes. No plano formal, os atos de policia continuam a ser limitadores e
agressivos de direitos e interesses individuais, mas evoluem e podem
agora também ser prestacionais, planeadores e ampliadores de direitos ou
meramente harmonizadores de direitos. Porém, nada se fez em Portugal
no dominio orgénico de policia. Salvo quanto a alteragdes conjunturais,
a passagem para o Estado social de direito ndo implicou reformas or-
ganicas estruturais nos corpos de policia que sobreviveram a transicao,
nem mudangas nucleares nas leis fundamentais que organizam o sistema
policial, em contraste, profundo, com o que sucedeu na Europa, onde
ocorreram relevantes reformas orgénicas, fundamentalmente por duas
razoes: a consolidacdo dos fins e valores do Estado social de direito e
o controlo das disrupgdes trazidas pela modernidade tardia globalizacao,
complexidade, reflexibilidade, mudanca rapida e continua, governacao,
administracao cientifica e resultados e qualidade total.

Em matéria das nossas proposic¢des cientificas iniciais, dizemos que,
de todas as teses que se vao idealizando para a Policia, num ambiente
de incerteza e de desorientagdo, s6 uma pode ter sucesso, segundo o
nosso estudo: uma Policia soberana como sempre, mas mais sabedora;
uma Policia igualmente centro de poder, mas mais reguladora; uma
Policia com autoridade, mas sem autoritarismo, mas com mais capaci-
dade de supervisdo; uma Policia igualmente herdica, mas também mais
inteligente. Face as questdes facticas da vida atual e da sua for¢a, como
a globalizagdo, a mudanga rapida e continua, a crise de orientacdo nor-
mativa, a reflexividade, que aponta para que tudo se discuta por todos,
a todo o tempo e em razdo da informagdo que cada um tem ao seu
alcance, pode falar-se numa Policia pods-direito, pos-democratica e pos-
-social? A nossa proposicdo cientifica fundamental é que ndo e a nossa
investigacdo confirma-a. H4 muitas alteracdes, facticas e normativas,
que se apresentam como inquestionaveis, mas todas elas se posicionam
como acertos num longo percurso que a Policia ja tem, mas que nao
tém, em si mesmo, a virtualidade de impor a transi¢do para um novo
modelo de Policia. Trata-se de mudangas conjunturais, de intensidade, e
nao tanto estruturais, ou de natureza. Em consequéncia desta proposi¢ao
fundamental, surgem depois outras proposi¢cdes cientificas menores, que
também se confirmam através desta investigacdo. A afirmagao, por uma
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parte, de uma Policia com direitos, com democracia, com liberdade, com
justica e com bem-estar, tanto internamente como na UE; e, por outra
parte, a crescente indispensabilidade e ampliacdo da Policia na realizagao
da personalidade individual e no funcionamento do corpo social.

No plano das hipoteses, a nossa investigacdo permite concluir e
confirmar aquela primeira e principal de que a mudanca de paradigmas
socioculturais e politicos causa mudangas na Policia, sobretudo se esses
paradigmas sao juridico-politicos e se prendem com o fundamental do
funcionamento da comunidade politicamente organizada e do desenvol-
vimento pessoal. Esta hipdtese confirma-se integralmente, porque, como
vimos pelo modo como respondemos as nossas perguntas fundamentais,
a constitucionalizagdo, pela primeira vez, no ambito do Estado de direito
social, modifica decisivamente a Policia e todas as restantes modalidades
da tarefa administrativa da seguranca. Neste dominio, ergue-se uma nova
Policia, com fundamento constitucional, por um lado, e, por outro, cessa
toda a tradi¢do funcional, organizativa e de poder da Policia propria de
outros paradigmas ja ultrapassados, sobretudo quando em conflito com
a CRP vigente. Naturalmente, isto € assim, o que nos permite confirmar
a nossa segunda e explicativa hipotese, porque as mudancas na Policia,
como também verificAmos aquando das respostas que encontramos para
as nossas perguntas essenciais, sdo a consequéncia juridico-politica das
diferentes arrumacdes, valorizagdes, interdependéncias e hierarquiza-
coes dos fins do Estado (a questdo € agora compromisso, equilibrio,
convergéncia, autonomia e realizacdo simultdnea de seguranca, justica,
bem-estar, desenvolvimento pessoal e autodeterminagao), das fungdes do
Estado separadas, independentes e mutuamente controladoras (a politica,
que faz as essenciais escolhas em matéria de seguranca e de Policia;
a legislativa, que transforma em lei as escolhas fundamentais feitas; a
administrativa, onde a Policia se inclui, assim como todas as modalida-
des de seguranca, que prossegue o interesse publico de seguranca e da
Policia definido na lei e, que, portanto, usa a lei, sem interferéncia direta
da politica, como meio para prosseguir o interesse publico; e a jurisdi-
cional, que, usando a lei como meio e fim, dirime os conflitos, quando
existem, entre os privados e entre os privados e a Policia e que controla
a legalidade da atividade de policia, sobretudo nos seus dominios de mais
agressividade ou limitadores de direitos e interesses individuais, umas
vezes antes, outras vezes depois da atividade de policia, em razdo da sua
urgéncia) e, por fim, das diferentes tarefas administrativas de seguranca,
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onde a Policia ¢ apenas uma delas. As multiplas tarefas administrativas
de seguranca, sendo a Policia uma, mas decisiva, delas, obedecem agora
a novos paradigmas ontologicos, teleologicos e axiologicos proprios do
Estado de direito democratico e social, o que nos permite confirmar a
nossa terceira hipdtese teste. As tarefas administrativas da seguranga,
sendo, como sempre foram, um fendémeno factico de politica de forga,
sdo agora também um fenémenos de politica juridica, em matéria de fins
a atingir, de organizagdo e de poder a usar, assente nas bases ontoldgicas,
teleoldgicas e axiologicas do Estado de direito social: uma seguranca e
uma Policia feita de e por homens e meios materiais e, simultaneamente,
uma seguranca e Policia feita de e por leis, mas ndo havendo nenhuma
seguranga e Policia antes, depois ou ao lado das leis que ndo seja ilicita.

O estudo da Policia ndo comega e acaba com esta investigagdo: “a
Policia Como Figura Constitucional e Internacional da Seguranga”, como
subtitulo de outro maior, “Teoria Geral da Seguran¢a”. Admitimos como
pontos de partida desta investigagdo duas tematicas sobre Policia que
merecem estudo e reflexdo. Depois de visto o “estado da arte” resultante
da forga normativa da CRP, ¢ preciso estudar a Policia no plano adminis-
trativo, também no seu sentido funcional, organico e formal, criticando,
quando necessario, as suas leges artis infraconstitucionais. Antevé-se,
para este estudo, o titulo “Teoria Geral da Segurancga: a Policia Como
Fun¢do, Organizacao e Poder Administrativo Constituido”, cujo con-
teudo € o estudo da Policia como poder constituido, ndo soberano e
subordinado a CRP, a lei e ao Direito. Aqui faz-se a critica da Policia
constituida, umas vezes por demasiado liquida (porosa, inconsistente,
sem densidade), outras por demasiado sodlida (petrificada, congelada)
na sua evolucdo, nos dois casos face aos imperativos constitucionais.
Depois de vistos estes dois titulos, e tudo o que eles suscitam, projeta-se
um terceiro estudo que pode ter o titulo “Teoria Geral da Seguranca:
Novos Equilibrios Entre Policia e Liberdade”. Agora, j& numa perspe-
tiva mais problematica, reconstruindo a Policia, depois de a debater,
vemos que novos paradigmas para ela relevantes, emergem no contexto
da modernidade tardia e, em consequéncia, que metamorfoses estdo a
operar-se na Policia e que limites se colocam a essas transformagdes,
tanto no plano funcional como no organico e formal. Aqui estuda-se a
evolucao da Policia por forca das novas realidades, facticas e normativas,
no quadro da CRP, da lei e do Direito, reconstruindo-a.
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