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EVOLUCAO CONSTITUCIONAL

a) Enquadramento

1. A segurancga ocupa cada vez mais o discurso cientifico universitario e impde,
como objecto de estudo, que sejamos rigorosos na escalpelizacdo e interdisciplinares
num debate que se quer histoérico, filosofico, econdmico, juridico, politico. Estudar um
objecto como a seguranca sem chamarmos varios atores e varias ciéncias ao discurso

€ diminuir o seu campo de percepc¢éao e reduzi-lo a um sistema fechado e indcuo.

A histéria ensina-nos que o passado é o espelho dos erros do presente e do
futuro, principalmente quando lhe atribuimos um papel menor. Esse crasso erro

cientifico aumenta quando deixamos de olhar para a histéria do constitucionalismo, em
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especial quando olvidamos a construcdo politico-constitucional e a conexdo aos

sistemas juridico-politicos emergentes de uma filosofia dominante e, quantas vezes,

minimalista do pensar conceptual do ser humano.

Reclamamos, aqui e agora, um pequeno exercicio historico sobre a seguranca no
nosso constitucionalismo, capaz de nos mostrar como é a ansia de muitos em progredir

e evoluir regredindo ao passado século XIX.

b) Da Constituicdo Politica da Monarquia de 1822 a Constituicdo Politica da

Republica Portuguesa de 1911

2. A Nacao nao se esgotava ao territorio actual portugués, pois estendia-se pelo
territério do «Reino Unido de Portugal, Brasil, e Algarves d’ aquém e d’ além mar em

Africa etc.»'.

A esse imenso territério correspondia uma concepcdo de espaco e de
preservacdo da «seguranca interna e externa do reino»?, que, apos o grito do Ipiranga
de D. Pedro | do Brasil, foi diminuindo, mas de grande dimensao imperial a data da
Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1933. E imperioso que n&o
esquecamos que, em 1822, a trilogia primacial teleoldégica da Constituicdo era a

manutenc¢ao da «liberdade, seguranca e propriedade de todos os portuguezes»>.

Veja-se o Decreto Real de D. Jodo Sexto em que aceita e aprova a Constituicdo Politica da
Monarquia Portuguesa de 1822. Quanto ao territério portugués, veja-se 0 artigo 20.° desta
Constituicdo, onde se identifica que a «A Nacao portugueza é a unido de todos os portugueses de
ambos os hemisférios», sendo o territério designado de «o Reino-Unido de Portugal Brasil e
Algarves», compreendendo territério na Europa, na América, na Africa occidental e oriental e na Asia.

Cfr. art. 171.° da Constituicdo Politica da Monarquia Portuguesa de 1822.

Cfr. art. 1.° da Constituicao Politica da Monarquia Portuguesa de 1822. Italico nosso.
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Esta teleologia constitucional liberal, assente num individualismo opositor do
despotismo absolutista do Rei/lmperador, impende ao cientista que olhe a «seguranca»
como um objecto de pessoalismo civilizacional e um direito de cada cidadao face ao
Governo que tem o dever de proteger todos os cidadaos para «poderem conservar 0s
seus direitos pessoas»®. A seguranca é centralizada segundo uma visdo
personicéntrica como hoje se coloca a sociedade internético-personicéntrica, mas 0s

territérios de implementacdo humana ha muito deixaram de ser westefalianos.

Em 1822, a «seguranga interna e externa do reino» estava nas méaos de «uma
forca militar permanente nacional» e, em simultaneo, politizada por estar subordinada
ao Governo e a conveniéncia de emprego decidida pelo Governo®. Esta mesma
Constituicdo entrega a efectividade da seguranca dos cidadéos e da ordem publica aos

juizes electivos, integrantes do poder judicial®.

Esta construcdo indicia que o legislador constitucional de 1822 enquadra a
«seguranca interna e externa do reino» na ideia de ameaca bélica (interna e externa)
contra o0 reino e integra-a no poder executivo, conquanto a seguranca e a ordem
publicas dos cidaddos enquadra-se na ideia de perigo e de risco e integra-se no poder

judicial.

3. Esta mesma ideia se afere dos artigos 113.° e 116.° da Carta Constitucional da
Monarquia Portuguesa de 1826 ao criar, por comando constitucional, a obrigatoriedade
dos portugueses pegarem em armas para «sustentar a independéncia, e integridade do

Reino, defendé-lo de seus inimigos externos, e internos», e ao atribuir ao Governo a

* Cfr. art. 3.2 Constituicdo Politica da Monarquia Portuguesa de 1822.

® Cfr.art. 171.°da Constituicao Politica da Monarquia Portuguesa de 1822.

® Cfr. art. 181.°, inciso Ill, da Constituicéo Politica da Monarquia Portuguesa de 1822.
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decisdo de recurso da «Forgca Armada de mar, e terra, como bem Ihe parecer

conveniente a seguranca, e defesa do reino».

A Carta Constitucional assenta os direitos politicos e individuais dos Cidadaos
em uma trilogia personicéntrica: liberdade, seguranca individual e propriedade’. Esta
trilogia sistematica liberal implica, em simultdneo, uma militarizacdo da seguranca,
tendo em conta que a ameaca e 0 risco revestiam natureza bélica. A seguranca
apresentava-se como o equilibrio tutelar do conflito entre amigo — membro cidaddo — e

inimigo do estado legal.

4. A Constituicdo Politica Monarquica de 1838° acrescenta a obrigatoriedade de
todos os portugueses pegarem «em armas para defender a Constituicdo do Estado, e a
independéncia e integridade do Reino»®, assim como consagra a existéncia de uma
Guarda Nacional como parte integrante da «forca publica», sujeitando-a as
«autoridades civis» e submete a sua composicao, a sua organizacéo, a sua disciplina e

0 respetivo servico ao principio da reserva de lei®.

Esta Guarda Nacional é integrante da forca militar permanente subordinada ao
Governo e ndo uma forca policial. Acresce referir que é pela primeira vez que aparece
na Constituicdo o vocabulo «policia» quando consagra, no art. 12.°, os «regulamentos

de policia» como o normativo regulador da saida do Reino por parte dos cidadaos.

5. A Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1911, por um lado e no

gue diz respeito ao tema em debate, retoma a trilogia liberal constitucional teleolégica

" Cfr. art. 145.° da Carta Constitucional da Monarquia Portuguesa de 1826.

8 Aceite e aprovada por Decreto da Rainha D. Maria Segunda.

° Cfr. art. 119.° da Constituicdo Politica Monarquica de 1838.

19 Cfr. art. 121.° da Constituicdo Politica Monarquica de 1838.
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personicéntrica: liberdade, seguranca individual e propriedade, e, por outro, consagra

o servico militar obrigatério para todos os portugueses com o fim de «sustentar a
independéncia e a integridade da Patria e da Constituicdo e para defendé-las dos seus

inimigos internos e externos»™2.

A Constituicdo de 1911 consagra, ainda, a existéncia de uma «forca publica»,
guer armada ou ndo armada, subordinada ao poder executivo, dirigido pelo Presidente
da Republica, a quem competia, nos termos do n.° 9 do art. 47.° desta mesma
Constituicdo, «Prover tudo quanto for concernente a seguranca interna e externa do
estado, na forma da Constituicdo»*®, necessitando de uma forca publica obediente as

ordens do Governo.

Estas ConstituicGes entroncam, no plano da seguranca interna e externa, numa
I6gica liberal e de militarizacdo da seguranca como paradigma materializante do
positivismo da teoria do estado legal em contraponto com o estado natureza, com
excepcao da Constituicdo Politica Monarquica de 1822, em que a seguranca e ordem
publica dos cidaddos estavam entregues ao poder judicial. Estas Constituicbes
assentavam a seguranca num paradigma militar de modo a subordinar toda a sua

accédo ao servico do Governo instituido e ndo ao servigco do povo.

c) A Constituicao Politica da Republica Portuguesa de 1933

6. A Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1933, aprovada em
Plebiscito Nacional de 19 de margo de 1933, e respectivo Acto Colonial, assenta num

sistema politico autoritario e, para outros, totalitario de partido Unico, por muitos

1 Cfr. art. 3.2da Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1911..

2 Cfr. art. 68.° da Constituicao Politica da Republica Portuguesa de 1911.

¥ Quanto a uma andlise a estes comandos constitucionais, MARNOCO E Souza, Constituicdo Politica da
Republica Portuguesa. Comentério. Reimpresséo, Lisboa: INCM, 2011, pp. 375 e 440-442.
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classificados de ditadura politica, enraizado numa filosofia juridico-politica positivista, e
assenta na base de um territério europeu, africano ocidental e oriental asiatico e

oceanico,

A Constituicdo Politica de 1933 afasta-se do pessoalismo liberal e da firmada
individualidade sobre o colectivo. A Constituicdo Politica de 1933 submete o cidadao
portugués ao colectivo: ou seja, a tarefa fundamental do Estado de coordenacéo,
impulso e direcdo «de todas as atividades sociais» € feita com a prevaléncia de «uma
justa harmonia dos interesses, dentro da legitima subordinacdo dos particulares ao
geral»'®, e assume a familia — colectivo — «como fonte de conservacdo e

desenvolvimento da raca»*®.

Esta logica incrementa um sistema em que a «ordem juridica da Nacao»,
positivista, se assume como a méae forca da accdo do Estado e a legitimidade de
intervencdo do Estado na tutela de direitos e garantias que resultem da natureza e da
lei*”. A liberdade afere-se da «ordem juridica da Nag&o» e a seguranca é, em toda a
sua dimensdo, um dever do cidaddo e um direito do colectivo e ndo um direito do

cidadao.

O pensar conceptual real de territorio, o pensar conceptual de cidaddo e o
pensar conceptual de Estado — conglobante de um sistema politico antidemocratico —
impde ao legislador constitucional de 1933 a integracdo da «ordem e da paz publica»
no Titulo XII da Constituicdo com a epigrafe “Da defesa nacional”. A «manutengao da
ordem e paz publica» apresenta-se como tarefa fundamental do Estado.

14 Cfr. art. 1.0 da Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1933.
1 Cfr.n.°2 do art. 6.° da Constituicdo Politica da Republica Portuguesa de 1933. Negrito nosso.
1 Cfr. art. 11.°da Constituicao Politica da Republica Portuguesa de 1933.

Y Cfr.n.21 do art. 6.° da Constituicéo Politica da Republica Portuguesa de 1933.
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Ao Estado cabe, nos termos do art. 53.° da Constituicdo Politica de 1933,

assegurar a «existéncia e o prestigio das instituicbes militares de terra e mar,
exigidas pelas supremas necessidades de defesa da integridade nacional e da

manutencdo da ordem e da paz publica»*®.

As forcas armadas, com este sistema politico-constitucional — dominado pelo
colectivo e pela niilificacdo do individuo —, caracteristica de um Estado antidemocrético,
ocupavam e assumiam a fungéo constitucional da ordem e paz publica. Acresce referir
gue as policias existentes a altura — Guarda Nacional Republicana e Policia de
Seguranca Publica — ou detinham um estatuto originario militar (como pretendem
manter hoje a GNR) ou um estatuto originario militarizado ou armado, sendo, por isso,
integradas no espectro constitucional de defesa nacional e merecedoras de proteccao
social constitucional por for¢ca do art. 58.° que consagrava o dever do Estado garantir
«proteccdo e pensdes aqueles que se inutilizarem no servigco militar em defesa da

Patria ou da ordem, e bem assim a familia dos que néle perderam a vida»*°.

A Constituicao Politica de 1933 assume a militarizacdo da seguranca interna que
se confunde com a seguranca externa por o inimigo existir em qualquer parte do
territério da Nacao/Patria. A funcdo de policia e a propria organica das policias
assumem cariz militar ou, na letra do Estado Novo, cariz «militar de terra e mar», cujas

instituicbes estavam submetidas ao poder politico e executivo.

% Negrito nosso.
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d) A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976

7. A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 € designada de Constituicao

compromissoéria e democratica.

Democratica por ser o fruto de uma aprovacdo de uma Assembleia Constituinte
representativa do povo e por se submeter aos primados da vontade do povo e do
respeito da dignidade da pessoa humana. Democratica por assumir a defesa e garantia
dos direitos e liberdades fundamentais como tarefa fundamental do Estado [al. b) do art.
9.° da CRP] e como funcgéo efectiva da Policia e ndo das forcas armadas, desde 1976
[in fine n.° 1 do art. 272.° da CRP]. Democratica por colocar no centro do debate o ser
humano despedido de individualismo liberal e por assumir a liberdade como principio e
a seguranca como um direito-garantia dos demais direitos fundamentais [art. 27.° da
CRP].

Compromissoria por ser fruto de compromissos entre 0s varios partidos politicos
representativos do povo e entre os partidos politicos e o Movimento das Forcas
Armadas. Esta plataforma compromissoéria entre os partidos politicos e o Movimento
das Forcas Armadas — representado pelo Conselho da Revolugdo — tem como escopo a
predeterminacdo de “alguns pontos importantes da futura Lei Fundamental’®®. Este

compromisso € a consequéncia das vicissitudes do tempo vivencial e assenta no

principio democratico?.

19 Negrito nosso.

20 JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional — Tomo | — Preliminares. O Estado e os Sistema

Constitucionais. 5.2 Edicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 329. Quanto a Constituicdo de 1976
ser uma Constituigdo compromissoéria, J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo. 7.2 Edicdo (8.2 Reimpressao), Coimbra: Almedina, 2003, pp. 218-219.

2 |bidem.
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Deste compromisso resulta a constitucionalizacdo da funcdo de policia que tem
como «funcéo defender a legalidade democrética e os direitos dos cidadaos», cabendo-
Ihe a «prevencao dos crimes, incluindo a dos crimes contra a seguranca do Estado»,

sempre em obediéncia a Constituicdo e a legalidade democratica e nunca em

obediéncia ao Governo como se consagrava nos tempos passados?.

Impde-se que se relembre que o Programa do Movimento das Forcas Armadas
continha varios anuncios publicos, sendo de destacar dois: a convocacdo de uma
“‘Assembleia Nacional Constituinte, eleita por sufragio universal, directo e secreto” e a
restricio das Forcas Armadas a «missdo especifica de defesa da soberania

nacional»®,

Mas a CRP, de 1976 a 1982 (tempo de evolucdo democratica e da existéncia do
Conselho da Revolugéo e de uma Comissao Constitucional), chama as Forgcas Armadas
Portuguesas a «garantir o regular funcionamento das instituicbes democréaticas e o
cumprimento da Constituicdo» [n.° 3 do art. 273.° da CRP] de modo a que se tivesse
permitido uma «transicdo pacifica e pluralista da sociedade portuguesa para a

democracia e o socialismo» [n.° 4 do art. 273.° da CRP].

Este comando constitucional foi revogado pela Lei de Revisdo Constitucional de
1982 que extinguiu o Conselho da Revolugdo e a Comissédo Constitucional, que deu
lugar ao Tribunal Constitucional, assim como atribuiu constitucionalmente a fungéo de
«seguranca interna» a Policia e a funcdo de defesa militar da Republica as Forcas
Armadas [n.° 1 do art. 275.° da CRP], permitindo que estas colaborem com as
instituicdes civis em tarefas de «satisfacdo das necessidades basicas e (de) melhoria
da qualidade de vida das populagbes» [n.° 5 (atual n.°6) do art. 275.° da CRP]. Mais, a

defesa nacional passa a ser uma obrigagao do Estado e tem por objetivos a garantia da

22 Cfr. art. 272.° da CRP 1976.

% Quanto a este assunto, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional — Tomo | — ..., 5.2 Ed., p. 327.
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«integridade do territério e a liberdade e seguranca das populacdes contra qualquer

agressdo ou ameaca externas» [n.° 2 do art. 273.° da CRP?.

8. A Revisdo Constitucional de 1982 reforca o processo constitucional de
desmilitarizacdo da funcdo de seguranca interna — funcdo constitucional da policia —,
cuja intervencdo das Forcas Armadas apenas se pode verificar em duas situagdes: no
ambito do estado de sitio, cujas forcas de seguranca, ficam sob o comando do Chefe
do Estado-Maior-General das Forcas Armadas?®®, e do estado de emergéncia, devendo
as Forcas Armadas apoiar/cooperar com as autoridades administrativas civis que véem
os seus poderes reforcados, como as policias®®, ou seja, ficam sob o seu comando e
direccéo; e no ambito de apoio técnico militar as instituicdes e populacées na producao

de condi¢des necessarias de sobrevivéncia [n.° 6 do art. 275.° da CRP].

O legislador constituinte do Estado democratico e de direito atribui a funcéo
global e originéria de seguranca interna a policia na sua tridimensionalidade [ordem
e tranquilidade publica; administrativa; e policia criminal] firmada na Constituicdo desde

1982, apos o periodo de oito anos de transicdo para uma sociedade democratica.

Em 1982, o legislador constituinte cortou o corddo umbilical da seguranca interna
do primado da ordem e paz publica do Estado Novo e atribui caracter vinculativo de
defesa e garantia da seguranca interna a Policia, cujo funcionamento e organizacéo
estao sujeitos aos principios da reserva de lei e de precedéncia de lei [n.° 4 do art. 272.°
da CRP]. A seguranca interna assume-se como direito fundamental e tarefa
fundamental do Estado na construcdo de uma sociedade democratica com a

subordinacdo a Constituicdo e a legalidade democratica dos atores produtores de

** Na redaccao dada pela Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de Setembro.

% Cfr. n.° 3 do art. 8.° do Regime do Estado de Sitio e do Estado de Emergéncia.

% Cfr.n.° 2 do art. 9.° do Regime do Estado de Sitio e do Estado de Emergéncia.
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seguranca: que deixa de ser instrumento do poder instituido e passa a ser necessidade
e bem vital dos seres humanos.
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SEGURANCA INTERNA E SEGURANGCA EXTERNA: TOPICOS DA SEGURANCA NACIONAL?’

a) Seguranca Interna

9. A seguranca interna implica a seguranca externa e uma visdo dogmatica de
seguranca hacional. Esta construgdo assenta numa nova concecdo de Estado: o

Estado fronteiras?®® em contraposicdo com o Estado fronteira de Vestefalia.

A ConstituicAo democratica e compromissoria de 1976 consagrou a separacao

entre a funcédo de seguranca interna e a funcdo da seguranca externa ou defesa militar

* Quanto a este assunto 0 nosso Seguranca. Um Tépico Juridico em Reconstrucdo. Lisboa: Ancora
Editora, 2013, pp. 90-113.

Designacdo de ADRIANO MOREIRA no Seminario sobre Terrorismo que decorreu no dia 7 de Maio
de 2004, no Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna, em Lisboa.

28
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que compdem a seguranca nacional®®. Esta nossa posicdo tem fundamento sistematico

e preceptivo constitucional. Ora vejamos.

A consagracdo constitucional de seguranga interna assenta num comando
constitucional [art. 272.°] distinto do comando que consagra a seguranca externa [que

se afirma na epigrafe «defesa nacional» do art. 273.°].

A atribuicéo da funcdo (miss&o ou tarefa) de seguranca interna & POLICIA afasta
a intervencédo das Forgcas Armadas, reservando-lhe esta fungéo em caso de estado de
sitio [com funcbdes de comando] e estado de emergéncia [com funcBes de apoio
subordinadas ao comando e a direcio das Autoridades de Policia]. E esta a
interpretacdo que deve ser efetuada do art. 19.° conjugado com o n.° 7 do art. 275.° da

CRP, inscrita na Lei do Estado de Sitio e de Emergéncia.

A funcéo de seguranca interna € uma funcéo originaria das forcas de seguranca
e, desta forma, o legislador constitucional afastou esta atribui¢cdo originaria da atividade
de policia municipal, que, no seu desempenho funcional, coopera no espaco localizado
com as forcas de seguranca territorialmente competentes, como se retira do n.° 3 do
art. 237.° da CRP*,

10. A segurancga interna, como tarefa ou missédo do Estado, deve ser vista ndo
como um mero instrumento juridico-constitucional e material da seguranga nacional,
mas sim como sua parte integrante com um fundamento-missao especifico no quadro

geral de seguranca nacional.

* Nesta linha de pensamento se pode ler GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada — Vol. Il. 4.2 Edicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 859 (3.2 Ed.,
1993, p. 955).

Quanto a este assunto o nosso “Enquadramento Juridico das Policias Municipais: do quadro
constitucional ao quadro ordinario”. Estudos de Homenagem ao Professor Doutor Germano Marques
da Silva, Coimbra: Almedina, 2004, pp. 249 a 278.

30
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A seguranca interna ganha uma dimensdo filoséfico-juridico-constitucional

prépria apartada da dimenséo bélica da seguranca e assume-se como direito-garantia
dos cidadaos [art. 27.°] e, como tal, tarefa fundamental do Estado [al. b) do art. 9.° da
CRP].

Esta dimenséo constitucional de seguranca interna implica que a olhemos e a
estudemos como um bem/valor vital garantia dos demais bens/valores vitais da
sociedade® sob a égide da liberdade como o mais elevado valor da justica e como a

primeira das segurancas®.

b) Seguranca Externa

11. A seguranca externa, aferida do conceito constitucional de defesa nacional,
deve ser entendida como a seguranca que esta direccionada em exclusivo para a
«seguranca do pais contra ameacas e agressdes externas»>°, mas ndo se confunde
com a seguranca interna, nem se esgota no plano da defesa militar, apesar desta ser a
componente principal da defesa nacional. Pode-se afirmar que a seguranca externa
assume-se como garantia da soberania nacional®*.
A garantia da seguranca externa assume-se como tarefa da defesa nacional®®, —

em especial das Forcas Armadas —, e apresenta-se constitucionalmente como tarefa

Cf. o nosso Seguranga. Um Topico..., pp. 131-135.

Cf. 0 nosso Do Ministério Publico e da Policia. A Prevencao Criminal e a Acgéo Penal como Execugéo
de uma Politica Criminal do Ser Humano. Lisboa: UCE, 2013, pp. 487-499 e 541.

Cf. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica... — Vol. Il, 4.2 Edicao, p. 958.

Este era e € o desiderato do MFA. Veja-se JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional — Tomo |
—..., 5% Ed., pp. 326-329 (327).

Quanto a tipologia de Defesa Nacional, ANTONIO VITORINO, “Defesa Nacional’. Suplemento 1.° do
Dicionario Juridico da Administracdo Publica, Lisboa, 1996, pp. 89-102.
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fundamental do Estado [n.° 1 do art. 273.° e al. a) do art. 9.° da CRP] e consiste na

defesa da “Republica (independéncia nacional, territério, populagdo) contra o exterior
(n.° 2), nomeadamente por meios militares (art. 275.°)"*°. A seguranca externa é, em
primazia, assumida pela defesa militar cuja integridade territorial € hoje muito mais
extensa por Portugal ser um Estado-membro da Unido Europeia (UE) e da Organizacéo
do Atlantico Norte (OTAN).

A defesa militar ultrapassa o quadro juridico-constitucional de defesa nacional e,
como componente principal daquela, cabe ser assegurada, como tarefa do Estado,
pelas Forcas Armadas que «estdo ao servico da defesa nacional (art. 273.°), tendo a
seu cargo a componente militar desta, ou seja, a utilizagdo de meios armados™’. As
Forcas Armadas, por um lado, ndo detém a globalidade das tarefas da defesa nacional,
e, por outro, ndo desenvolvem uma intervencdo fora do quadro juridico-

constitucionalmente concebido.

As Forcas Armadas nao detém atribuicbes e competéncias originarias de
seguranca interna®®. Desempenham essas funcdes em cendrios excecionais: 0
estado de sitio (comandam e dirigem) e o estado de emergéncia (apoiam e cooperam
sob o0 comando e direcdo das Autoridades de Policia) — conforme se retira do n.° 7 do
art. 275.° da CRP.

Adite-se que, a par da defesa militar, devemos colocar a defesa civil —
«mobilizag&o civil, mobilizacdo industrial» — cuja atribuicdo e competéncia originérias
nao pertencem as Forcas Armadas, mas estas podem e devem participar e colaborar

em tarefas de cariz social: missdes de proteccdo civil, satisfacdo de necessidades

% |bidem.
3 |dem, pp. 961 e 962.

% Tarefa que, face ao quadro juridico-constitucional de 1933, podiam desenvolver — «manutencdo da
ordem e da paz publica», ex vi do art. 53.°.
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basicas [p. e., como fornecimento de agua, de mantimentos, de roupas as popula¢des],

melhoria da qualidade de vida das populacdes [p. e., construgdo de pontes, de
saneamentos provisorios, de hospitais de campanha], conforme consagra o n.° 6
(anterior n.° 5) do art. 275.° da CRP.

12. Os objetivos da seguranca externa ou defesa nacional, consagrados no n.° 2
do art. 273.° da CRP, aferem-se da perspetiva externa da seguranca e podem
sintetizar-se em garantir a independéncia nacional®, tarefa fundamental do Estado [al.
a) do art. 9.° da CRP], em garantir a integridade do territério, e em garantir a seguranca

das populacdes contra quaisquer agressées ou ameacas externas de natureza bélica.

Estes objetivos garantia, consagrados na Constituicdo, estdo subordinados a
balizas de orientacdo que fundamentam e, de forma automatica, limitam a sua
prossecucdo. Os objetivos estdo subordinados a ordem juridico-constitucional, as

instituicdes democréticas e a ordem juridico-internacional.

A ordem juridico-constitucional impde que a acdo de seguranca externa ou
defesa nacional esteja subordinada a Constituicdo e a legalidade democrética [1.2 parte
do n.° 2 do art. 273.°, n.° 2 do art. 3.° e art. 18.° da CRP]. Este axioma obriga-nos a
olhar para a segurancga externa ou defesa nacional como tarefa integrante do Estado de

direito democratico-constitucional®.

A subordinacdo as instituicbes democraticas, prima facie eleitas
democraticamente, como o Parlamento, o Governo, o Presidente da Republica
Portuguesa, exige que a «conducdo da defesa nacional cabe aos Orgaos a quem a
Constituicao atribui competéncia para o efeito, e deve ser efectuada no respeito dos

3 Cfr.rt.2°eart. 7.°,n.° 1 da CRP.

0" Cfr. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica..., 3.2 Ed., p. 959.
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demais principios da Constituicdo»*'. Foi este o desiderato inscrito no Movimento das

Forcas Armadas em 1974*?, que deve ser respeitado.

O respeito e a subordinacdo a ordem juridico-internacional implicam, desde logo,
o cumprimento das convencdes internacionais. A natureza externa da defesa nacional
impde uma conduta que se paute pelo respeito das obrigacdes subscritas pelo Estado
portugués e que decorrem das normas constantes de convencdes internacionais: tais
como, a Carta das Nacbes Unidas, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, a Convencao de Genebra, o Tratado da Organizacao
do Atlantico Norte, o Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, a Convencao

Europeia dos Direitos do Homem, os acordos bilaterais.

c) A segurancga interna do Estado fronteiras

13. A estrutura dialética de uma defesa nacional enraizada em um territorio fixo
s6 é admissivel numa visao tradicional do Estado: o designado Estado fronteira. Esta
visdo assenta na ideia de que a soberania territorial € um valor absoluto e que a
independéncia e integridade do territorio nacional sdo uma realidade geomeétrico-
absoluta.

A ideia de que tudo se reduz ao espaco territorial fixo da era da guerra-fria da
lugar a uma nova topologia de Estado: Estado fronteiras ou regional. Esta realidade
politico-internacional faz-nos repensar a concep¢ao dogmatico-constitucional de

seguranca externa ou defesa nacional e de seguranca interna quer em um quadro

' Ibidem e art. 182.°, 133.°, al. p), 137.° al. a) e 274.° da CRP.
*2 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito... - Tomo | — ..., 5.2 Ed., pp. 326-329.
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espacial quer em um quadro temporal. Mas esse repensar dogméatico-constitucional

deve evitar 0 «progresso ao retrocesso» ou 0 retrocesso civilizacional.

Esta consciéncia colectiva de que a ofensa a um bem juridico pessoal afecta o
todo comunitario [se 0 ego é agredido, também o alter sofre a ofensa] estende-se a
concepcao de seguranca interna, quando é ou deve ser, hoje, entendida como a
seguranca interna de um Estado fronteiras [v. g., os acordos bilaterais no ambito da

investigacdo criminal, ou as equipas de investigacdo conjuntas].

O mesmo processo metalégico se escreve no plano da seguranca externa ou
defesa nacional e aos seus atores impfe-se que se reorganizem, estrutural e
funcionalmente, para atuarem na defesa e garantia da integridade de um territério de
um Estado fronteiras que se estende pelo espaco Europeu ou pelo espaco luséfono.
Esta reorganizacdo impde-se as Forcas Armadas de modo que prossigam este
processo com a pronta resposta da defesa do territorio nacional de Portugal.

A reorganizacdo macrogeogréafica implica a reorganizacdo microgeografica. E
isso que se impBe para a consolidacdo do processo democratico, sob pena de
regressarmos a modelos cuja consciéncia histdrica parece querer peneirar. Impde-se-
Ihes uma reorganizacéo integral: seguranca externa ou defesa nacional de Portugal e

do espaco fronteiras que Portugal assumiu pés guerra fria.
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A SEGURANGA INTERNA E A INTERVENGAO DAS FORGAS ARMADAS
a) Enquadramento sistémico

14. A Constituicdo de 1976, com maior precisdo nha primeira revisao
constitucional (1982), separou as funcbes de seguranca interna das de seguranca
externa. As Forcas Armadas detém a missao originaria de seguranca externa, cabendo-
Ihes defender e garantir a integridade e a independéncia (soberania politico-territorial)
do Estado portugués. Mas esta preceptividade constitucional deve ser interpretada de
acordo com o art. 19.° da Constituicdo: os estados de excep¢do impdem uma
interpretacdo da ordem juridica de acordo com 0s principios que regem o0s regimes de

estado de sitio e de estado de emergéncia.

A etimologia estado de excepcdo implica a observancia do principio da
excepcionalidade e do principio da indispensabilidade na sua decretacdo, sob pena da
excepcao se converter em regra. As Forcas Armadas intervém na seguranca interna so
e apenas em situacdes de excepcdo e de indispensabilidade para que a ordem e a
tranquilidade publicas — paz publica — seja assegurada ou seja reposta. Como o préprio
regime juridico do estado de sitio e de emergéncia determina, as Forgcas Armadas
assumem o comando das for¢cas de seguranca no estado de sitio e submetem-se ao
comando das forcas de seguranca e das autoridades administrativas no estado de

emergéncia®.

A LSI amplia a intervencdo das For¢cas Armadas como atores promotores de

seguranca submetidos as for¢as de seguranca, estando obrigadas a comunicar aquelas

3 Cfr. artigos 19.° da CRP e artigos 8.°, n.°2 e n. 3 e 9.° n.° 2 do Regime Juridico do Estado de Sitio e
de Emergéncia.
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todos os atos que lesionem ou coloquem em perigo a seguranca interna, conforme n.° 2

e n° 3 do art. 5.° da LSI. Se ao cidaddo se impde este dever de contribuir para a
seguranca interna [n.° 1 do art. 5.° da LSI], muito mais se imp8e aos membros das
Forcas Armadas, que, para efeitos de responsabilidade penal, sdo considerados

funcionérios e, como tal, detém um dever de agir acrescido.

A intervencdo das Forcas Armadas pode ganhar uma dimensdo mais ativa no
campo da cooperacdo e sob o comando ou direcdo das forcas de seguranca: v. g., a
marinha pode ser chamada a cooperar numa operagdo policial de prevencédo e
repressdo do trafico de droga, trafico de armas ou trafico de seres humanos em alto
mar, ou para intercetar um navio que transporte de produtos radioativos com o intuito
de promover um atentado terrorista; a forca area pode ser chamada a cooperar com a
policia na perseguicdo e na detecao e apreensdao de uma aeronave que transporta
estupefacientes do norte de Africa ou de outro territorio estrangeiro para o territorio

nacional.
b) Vetores e principios regentes da intervencao

15. As situagbes apresentadas sdo quadros juridico-operativos de seguranca
interna e de uma seguranca interna que se enquadra ab initio no plano operativo
juridico-criminal. Como se denota, inserem-se em toda a dimensao no regime juridico
da seguranca interna e do Direito penal material e processual, onde as For¢ca Armadas
sdo agentes cooperantes sob comando e diregcdo da policia e a sua intervencgéo
obedece ao vector da racionalizacdo e ao vector da nao duplicacdo das atribuicdes, das
competéncias e dos meios, que se desenvolvem segundo os principios da cooperacao,

da proporcionalidade, da indispensabilidade e da subsidiariedade.
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VETORES PRINCiPIOS

) [

Racionalizacao Cooperacéao

Proporcionalidade

N&o duplicagédo Indispensabilidade
das atribuicdes,

das competéncias Subsidiariedade

e dos meios j \

A Constituicdo democratica e compromissoéria de 1976 consagrou o principio da
racionalizagdo administrativa dos recursos humanos e materiais, conforme n.° 5 do art.
267.° da CRP, como vector estruturante do Estado de direito democratico consciente
das limitacdes dos recursos e da legitimidade do poder de cobrar impostos para
subsisténcia do Estado de direito material e social democratico. A racionalizacdo dos
meios assume-se ou dever-se-ia ter assumido como um vector primacial de afirmacéo

democratica dirigida a construir uma sociedade mais justa, mais livre e mais solidaria**.

* Construcio que deve ser vista como a ethos e a theos da implementacdo da democracia, como se

depreende dos pilares em que assenta a Constituicdo: dignidade da pessoa humana e vontade do
povo. Cfr. art. 1.° da CRP.
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Esta racionalizacdo implica(va) uma justa e adequada distribuicdo e assuncéo

das atribuicbes e competéncias constitucionais por parte de toda a administracao
estadual. A consciéncia da escassez dos meios materiais — em especial econémico-
financeiros — impunha uma Constituicdo que entregasse, de acordo com a sua
natureza, a cada 6rgdo e servigco de soberania as atribuicbes, as competéncias e 0s

Mmeios necessarios para as prosseguir e as cumprir.

Afasta-se a ideia de desperdicio — ou promove-se a neutralizacdo de
desperdicios — e nega-se a duplicacdo de atribuicdes, de competéncias e de meios
para a prossecucdo da missdo democréatica de seguranca. O legislador constituinte
assim fez e entregou a seguranca interna a policia [art. 272.° da CRP] e a seguranca
externa as Forcas Armadas [artigos 273.° a 275.° da CRP]. O vector da ndo duplicacéo
de atribuicbes, competéncias e meios é corolario do vector da racionalizacdo e eles
completam-se com a concretizacdo de principios que regem a intervencao das forcas

armadas na seguranca interna.

16. Os principios regentes da intervencdo das Forcas Armadas na seguranca
interna sdo o da cooperagcdo, o da indispensabilidade da intervencdo das Forcas
Armadas, o da proporcionalidade da intervencéo e da cooperacao das For¢cas Armadas
e o0 da subsidiariedade da intervencéo das Forcas Armadas. Todos tém em comum que
0 ente cooperador € as Forcas Armadas e o ente cooperado é as forcas de seguranca,

melhor a policia no sentido jusconstitucional.

O principio da cooperacdo implica dois pontos cruciais: um prende-se com a
ideia de que a atribuicdo da seguranca interna € originaria da policia e esta assume a
responsabilidade civil, juridica e politica de toda a acdo; e outro diz respeito ao
comando ou direcdo da acdo, que € do cooperado e ndo do cooperador, ou seja, as
Forcas Armadas cooperam sob o comando ou direcdo do dominus originario da
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atribuicdo e da competéncia — PSP, GNR, PJ, SEF, (etc.). O principio da cooperacao

significa que o 6rgao ou servico cooperador se subordina as ordens do érgéo ou servi¢co

cooperado que é o titular pleno e originario da atribuicdo e da competéncia.

O principio da cooperacdo que apresentamos neste ponto ndo se confunde com
o principio da cooperacéo vertical tutelar ou de superintendéncia e com o principio da
cooperacdo horizontal desenvolvido por nés em outros momentos e textos®. A
cooperacdo que explanamos neste contexto € de subordinacdo a entidade
originariamente competente, proxima da cooperacao vertical existente entre a AJ e 0s
orgaos de policia criminal, em que estes levam a cabo diligéncias processuais sob a
direcdo daquelas. Mas os o6rgdos de policia criminal tém competéncias proprias
cautelares processuais penais*® para assegurar a preservacdo das provas reais e
pessoais, conquanto as Forcas Armadas ndo tém competéncias proprias «cautelares»

de seguranca interna.

Acresce referir que a cooperacdo das forcas armadas as policias s6 pode ser
desenvolvida dentro de um quadro de excepcionalidade e de indispensabilidade*’ para
ou reposicao da paz publica ou manutencdo da ordem e tranquilidades publicas num
estado de emergéncia, assim como para apoio a persecucdo criminal por meio de uma
missao ou operagao policial criminal. S6 quando a policia com a sua estrutura global é
insuficiente para fazer frente a uma situacdo de ordem e tranquilidade publica e seja
decretado o estado de emergéncia, sob pena de se gerar o caos e se delatar a ordem
juridico-constitucional democratica, ou s60 quando os meios materiais ao dispor da

policia de ordem e tranquilidade publica ou policia criminal se mostrem insuficientes no

5 Veja-se 0 nosso Teoria Geral do Direito Policial. 3.2 Edicdo. Coimbra: Almedina. 2012, pp. 581-624.

* Designados de medidas cautelares e de policia previstas nos artigos 248.° - 261.° do CPP e na
legislacdo processual penal avulsa.

*" Neste sentido o nosso Seguranca. Um Tépico Juridico em Reconstrucdo. Lisboa: Ancora Editora.

2013, p. 17.
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plano operacional, s6 nestes cenérios, € que se pode falar em indispensabilidade e

excepcionalidade de intervencdo das forcas armadas no quadro da seguranca interna.
Interpretacao contraria ndo so viola a Constituicdo democratica e compromissoria, como

representa um retrocesso civilizacional.

A intervencdo das forgas armadas na seguranga interna sob o comando e
direcdo das policias implica que se proceda no respeito do principio da
proporcionalidade [adequacéo, exigibilidade e razoabilidade] de interven¢cdo humana e
de meios materiais. Os meios humanos e materiais de intervencéo das Forcas Armadas
sob comando e direcéo das Policias devem ser adequados aos fins a prosseguir com a
atividade da policia no caso concreto. O recurso a esses meios deve mostrar-se
exigivel e necessario para que o fim a prosseguir no caso concreto seja alcancado. A
intervencdo deve recorrer aos meios que sejam razoaveis para se obter o fim da
atividade policial no caso concreto: se este pode ser alcancado com meios menos
onerosos para os direitos e liberdades dos cidaddos ndo se mostra justificavel que se

optem por meios humanos e materiais mais onerosos e restritivos.

A decisdo dos meios a utilizar cabe ao responsavel policial que comanda ou
dirige a operacdo ou a atividade policial porque lhe pertence a legitimidade pela
atribuicdo e competéncias originarias e porque é sobre ele que recai toda a
responsabilidade da operagédo ou da atividade policial. A decisao pertence, desta feita,
a autoridade de policia ou autoridade de policia criminal material e territorialmente
competente que comunicara com o Secretario-geral do Sistema de Seguranca Interna a
guem cabe coordenar a cooperacao das forcas armadas com as policias, em especial

com as forgas e servigcos de seguranca.

A intervencdo das For¢cas Armadas na seguranca interna sé ocorre num quadro

de cooperacao e, a par dos vectores e principios apresentados, sob a égide do principio
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da subsidiariedade®®. E um principio da Doutrina Social da Igreja*® que deve reger a
|50

governacao dos Estado democraticos em geral®™ e que foi adoptado como principio de
construcdo da Unido Europeia e integrado (adicionado) como principio estrutural do

Estado portugués na terceira revisao constitucional (1992) no art. 6.° da Constituicéo.

A intervencao das for¢cas armadas na seguranca interna, tendo em conta a sua
natureza e a sua preparacao militar, cuja preparacao nao € igual nem pode e deve ser
igual a preparacédo das policias, s6 é admissivel em tempo de paz publica no quadro da
subsidiariedade e apenas no plano dos meios materiais e dos meios humanos
manobradores dos mesmos. Esta intervencdo das forgcas armadas ocorre o ambito
correlativo entre a subsidiariedade e a solidariedade na prossecucdo do bem comum —
liberdade e seguranca da comunidade — sob pena de termos uma subsidiariedade sem
solidariedade e decairmos “no particularismo social” ou solidariedade sem

subsidiariedade e decairmos “no assistencialismo que humilha o sujeito necessitado”.

A intervencdo das forcas armadas na seguranca interna em tempo de paz
publica — excluimos os cenarios de estado de sitio e de estado de emergéncia — sé
pode ser admitida segundo o prisma da subsidiariedade e a solicitacdo da policia

necessitada do apoio que deve ser solidario.

*® Como ja escrevéramos em Seguranca. Um Tépico Juridico em Reconstrucéo (p. 17), quando falamos
da intervencéo do Estado.

*9 Veja-se a enciclica Quadragésimo Anno do Papa Pio XI.

0 E este o pensamento de D. MANUEL CLEMENTE. Porqué e Para qué? Pensar com esperanca o Portugal
de hoje. Lisboa: Assirio Alvim. 2010, p. 80, quando analisa a Enciclica Veristas in Caritate de Bento
XVI, de 29 de junho de 2009, que apresenta a subsidiariedade como “um principio idoneo para
governar a globalizag&o e orienta-la para um verdadeiro desenvolvimento humano”, para que néo se
gere “um perigoso poder universal de tipo monocratico”, porque a globalizagdo necessita “de
autoridade, enquanto pde o problema de um bem comum global a alcancar; mas tal autoridade devera
ser organizada de modo subsidiario e poliarquico, seja para ndo lesar a liberdade, seja para resultar
concretamente eficaz”. Cfr. BENTO VI, Caritas in Veritate, n.° 57, apud MANUEL CLEMENTE. Porqué e
Para qué? Pensar com esperanca o Portugal de hoje. p. 81.
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PoLiciA NACIONAL — BREVES APONTAMENTOS

17. Urge responder a questdo: a Constituicdo portuguesa admite o modelo de
policia nacional? Esta é uma questdo que se imp0e responder e esclarecer e nao
apontar a Constituicdo como o diploma legal que limita, que restringe a evolucao

econdmico-financeira, a evolugéo estrutural e que «ndo acompanha a realidade».

A CRP de 1976 nao afasta qualquer modelo de policia nem qualquer modelo de
sistema de seguranca interna desde que este seja 0 espaco de acao da policia. A CRP
de 1976 é uma Constituicdo atual. Reforcamos que sdo as leis e decretos-lei que

devem estar de acordo com a Constituicdo e ndo o contrario.

O art. 272.° da CRP é uma norma aberta e condicional: aberta, porque nao
afasta qualquer modelo de organizacdo nacional de policia — plural, dual, nacional
unificado e nacional diversificado —, e condicional, porque, desde 1982, impbe a
condicdo do modelo ser apenas composto por elementos policiais ou estruturas com

natureza, formacéo e funcgéo policial.

E condicional, ainda, por impor que a organizacdo e o funcionamento das
policias, que séo forcas de seguranca, estejam submetidos aos principios de reserva de
lei e de precedéncia de lei®?, ou seja, que sejam aprovados por Lei ou por Decreto-lei

com autorizacao legislativa da Assembleia da Republica.

L Cfr. BENTO VI, Caritas in Veritate, n.° 58, apud MANUEL CLEMENTE. Porqué e Para qué? Pensar com
esperanca o Portugal de hoje. p. 82.

2 Cfr.n.4 do art. 272.°, al. u) do art. 164.° e al. b) do n.° 1 do art. 165.° da CRP.
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No plano funcional, a Constituicdo subordina todo e qualquer modelo de policia

as condicGes impostas pela Constituicdo que designamos de clausulas condicionais
gerais: subordinacdo a Constituicdo e a legalidade democrética, por forgca do n.° 2 e n.°
4 do art. 272.° , do n.° 1 do art. 266.°, do n.° 2 do art. 3.%, todos em hermenéutica
sistemética com o art. 18.° da CRP; subordinacdo ao principio da prossecucao do
interesse publico, bem comum, como direito e dever de todos os cidadados, em especial
dos entes responsaveis por prosseguir a seguranca interna, por forca do n.° 1 do art.
272.° e n.° 1 do art. 266.° da CRP; subordinacdo ao principio da proporcionalidade ou
da proibicdo do excesso em toda a dimenséao constitucional funcional do modelo policial
a adoptar, por forca do n.° 2 do art. 272.°, do n.° 2 do art. 266.° e do n.° 2 e n.° 3 do art.
18.° da CRP; subordinacdo ao principio da indisponibilidade das atribuicbes e das
competéncias de cada 6rgéo e servico, melhor, de cada unidade organica e funcional
policial [principio aferido da Constituicdo formal como rosto da Constituicdo material]®>;
e subordinacédo ao principio da prevencdo em sentido amplo — a Policia, em qualquer
modelo que seja implementado, tem de ter na sua coluna vertebral a prevencédo do
perigo, do risco, da lesdo de bens juridico [sendo os mais pertinentes os dignos de
tutela juridico-criminal], dos efeitos colaterais da leséo de bens juridicos, da prevencao
geral e especial [repressao criminal, em que coadjuvam as autoridades judiciarias], e da
prevencao cientifica [estudo dos fendmenos de modo a auxiliar os operacionais a

prevenir os perigos futuros].

18. O modelo de Policia nacional ndo esta vedado pela Constituicdo portuguesa.

E o modelo nacional pode ser unificado ou de corpo Unico — como o0 descrevemos na

*% Quanto a este principio 0 nosso Do Ministério Plblico e da Policia. Prevencdo Criminal e Aco penal
como execugdo de uma Politica Criminal do ser Humano. Lisboa: UCE, 2013, pp. 268-276.

** Quanto a este assunto 0 nosso Do Ministério Publico e da Policia..., pp. 325-326.
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globalidade em outro estudo [territorial, material e funcional]® — e pode ser diversificado

ou duplicidade de corpos identificados e determinados com uma Unica cabeca diretiva.

O modelo nacional diversificado implica que as atribuicbes e as competéncias de
cada um dos corpos de policia sejam com clareza e honestidade identificadas e
determinadas em Lei da Assembleia da Republica e a violagdo das mesmas seja
submetida a uma efetiva responsabilidade e ndo a mera apreciacdo da

responsabilidade.

Este desafio deve ser levado a cabo dentro da arquitectura constitucional e
nunca fora da mesma, assim como dentro da arquitectura supranacional, em especial
europeia, como se retira do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia®®, que, na
linha tradicional firmada em 1992, separa, com clareza, os Assuntos de Justica e

Seguranca (JAI) da Politica de Seguranca e Defesa Externa (PESD).

A identificacdo e a determinagéo das atribuicdes e competéncias de cada corpo
ou unidade policial do modelo de policia nacional diversificado s6 perduraria se fosse
acompanhado de previsdo de responsabilidade dos que violem as respetivas
atribuicbes e competéncias, caso contrario iremos de novo sentir os conflitos

vivenciados ao longo da historia.

Esta responsabilidade n&o recai no campo das zonas neutras de intervencdo
inicial e de deveres funcionais de assegurar todo o cenario até ao momento de entrada
do corpo ou unidade policial responséavel pela acdo concreta. A responsabilidade de
gue falamos recai sobre as situacdes de violagdo clara de atribuicdo e competéncia
apos a clarificacdo do corpo ou unidade de policia originariamente competente para a

acao concreta.

% Cfr. 0 nosso Seguranga. Um Tépico Juridico em Reconstrugéo. pp. 11-20.
%% Cfr. artigos 67.° a 89.° do TFUE.
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Acresce, para finalizar, que, mesmo no quadro deste modelo de policia, a
intervencdo das forcas armadas na seguranca interna em tempo de paz obedece aos
vetores e principios ja expostos. A mudanca de modelo ndo afeta a teleologia e a
axiologia subjacente a todo o nosso pensamento. Mantemos na integra 0S mesmos
valores e fins que subjazem a epistemologia que rege a nossa tese de se respeitar a

Constituicdo democrética e compromissoéria.

Versao Final

Monte do Giestal (Cova do Gato), 1 de agosto de 2013
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