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A vida do direito € um combate perpétuo para lograr a
paz.
G. RIPERT

A ordem € o clima, o meio ambiente natural da paz, da
gual é a causa e o resultado.
P. BERNARD

| — INTRODUGAO

As condicdes gerais de convivéncia dos grupos sociais estéo
pautadas por normas éticas que tanto podem assumir definigéo posi-
tiva, como serem costumeliras ou puramente morais. De qualquer
forma, é nas instituicbées o mormente no Estado, a mais abrangente
delas, que o homem busca a necessaria garantia de que estardo
asseguradas, ainda que num minimo imprescindivel & sua existéncia
@ incolumilidade, aquelas condigdes gerais.

Levada a um extremo conceitual, em Gltima andlise, a fungio-
sintese do Estado é prestar esia seguranga: é garantir todos os valo-
res que Informam e propiciam a convivéncia pacifica e harmoniosa
entre individuos, entre grupos, dentro da Nacdo e entre estados
soberanos. '

. Todavia, neste [imite, ficaria excluido o conceito de desenvol-
vimento, presenie na consagrada dicotomia doutrindria seguranga e
desenvolvimento, cabendo aquela o papel de garantidora e a este,
o de promotor de valores. Ambos se referem a valores de toda espe-
cie, materiais e espirituais, mas enquanto a seguranga esta referida
ao possivel da estabilidade social, o desenvolvimento busca o pos-
sfvel do progresso humano, singular e coletivamente considerado.

Ora, o Direito oferece o quadro institucional em que essas duas
macrofungdes do estado contemporaneo deverdo e poderdo ser
exercidas; desde o surgimento do constitucionalismo, como técnica
politica de racionalizacéo do poder, por volia dos fins do século XV,
hd quase um consenso universal de que o estado deve se organizar
e agir juridicamente. ‘ -

Organizagéo e agfo submetidas ao Direito ndo significa, entre-
tanto, que todo comportamento deve estar necessariamente prescrito
em lei; hd uma vasta area de agdo que ndo se compadece com a
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geometria social de prévias definigdes vinculativas e que, assim,
demandardo juizos casuisticos de conveniéncia e de oportunidade —
o que se denomina de discricionariedade —— ou, até, além dos para-
metros da prépria 6rbita juridica —— o que se denomina de liberdade,

O que se pretende, com a sujeicéio do estado 2 lei, € que ele
aja de acordo com a lei (ou deixe de agir) quando ela o determina;
que aja deniro dos limites da lei, quando ela abra alternativas de
opgéio de tempo e de modo, e que ndo aja contra a lei, quando sua
acéo for livre.

Organizada a nagéo em estado & estabelecida a moldura juridica
para disciplinar o. poder que ele passa a concentrar, surge a neces-
sidade cientliica de discriminar seus campos e modos de atuag&o:
& o discrimine das competéncias. E ainda tarefa das Constituigdes
que, depois de estabelecerem as linhas gerais da competéncia
(Kompetenz von Kompetenz, como ensinava P. LABAND), passam ac
Direito Administrativo o trabalho de descer &s espécies, sistemati-
zando e definindo a acdo do estado no que concerne aos principios
e normas que regem aquelas atividades que nao sejam a criagéo da
norma legal, no sentido estrito, pelos érgéos legiferantes, ou a sua
aplicagéio as situagbes  contenciosas, também no sentido estrito,
pelos érgéos judicantes.

Desta maneira, o Direito Administrativo tem a seu cargo disci-
plinar a seguranga que o estado proporciona atravég de todas as
acBes, juridicamente prescritas ou ndo defesas, que ndo sejam atra-
vés da edigdo de norma legal (competéncia legislativa) ou de sua
aplicagdo contenciosa aos casos concretos (c_qmpetencla j_unsdlcm-
nal), reservas dos Poderes Legislativo e Judiciario, respectivamente.

Cumpre, agora, descer ao contettdo do préprio Direito Adrni_nis-
trativo no intuitoc de caracterizar e delimitar seus campos especificos
de atuagéo, em busca de uma correta taxinomia da modalidade de
seguranca que o titulo deste ensalo se propde a examinar — a Segu-
ranca Publica. Para este fim, é usual a adogéo de um critério histo-
rico, partindo da expressdo mais antiga da atividade administrativa
até aquela que mais recentemente se somou ao elenco das fungdes
do estado contemporéneo, no processo, ainda ndo sofreado, de
hipertrofia que vem experimentando desde o Renascimento.

A primeira expressio da atividade administrativa do estado ma-
nifesta-se, em seus albores, no campo da seguranga; mais precisa-
mente, da seguranga ptblica, como serd examinado adiante, através
de medidas restritivas e condicionadoras do exercicio das liberdades
e dos direitos individuais, visando a assegurar um minimo aceitavel
de convivéncia soclal, ampliando-se até chegar & dimenséo atual do
Poder de Policia. .

Embora mulo antigo, o Poder de Policia veio a caracterizar o
estado liberal por se constituir no maximo de atividade interventiva
que lhe reconhecia o liberalismo burgués. Entretanto, quando come-
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caram a rulr os fundamentos do exclusivismo individualista do libe-
ralismo, sob as pressées criadas e desenvolvidas pelo novo fendmeno
— a sociedade de massa — o estado teve que assumir outras ativi-
dades além daquelas essenciais, tradicionalmente cumpridas, geral-
mente em conexdo com o exercicio do Poder de Policia, para atender
as crescentes demandas de bem-estar das populagfes que néo ti-
nham mais condigdes de serem salisfeitas a contento pela livre agéo
da empresa privada; surgia a amplissima dimenssio interventiva das
atividades de Servicos Puablicos.

Mas a expansédo evolutiva da Administragdo Puablica teria ainda
que dar respostas mais complexas no campo da Economia. A Revo-
lugdo Industrial, medrada em época de ampla liberdade econdmica,
havia acirrado insuportavelmente as desigualdades. Passava-se a
exigir do estado nova modalidade de intervengéio para disciplinar e
até mesmo substituir-se as atividades privadas nos processos de pro-
dugdo, circulagdo e consumo das riquezas, principalmente no campo
financeiro: estava configurado o Ordenamento Econdmico, com fodo
seu mecanismo interventivo, expropriatério e monopolista que, de um
lado, produziu o Estado do Bem-Estar Social, na feliz expressdo de
W. ROBSON, como evolugéo do Estado Liberal Burgués, e por ouiro
lado também gerou o Estado Socialista, em que a pretexto de corri-
gir-se as desigualdades, hiperitrofiou-se agudamente os institutos
interventivos, expropriatérios e monopolistas, ao ponto de reduzir ao

(rjnfni.mo apegnas suportavel (quica insuporiavel) as liberdades indivi-
uais.

Quase concomitantemente a necessidade de impor uma disci-
plina ao desenvolvimenio do homem enquanto ser social, com direi-
tos mais amplos, além daqueles de que goza como individuo, sin-
gularmente considerado, cometeu também ao estado a tarefa de
ordenar fendmenos como educagéo, salide, trabalho, previdéncia, e
outros, que acabaram por constituir um nove ramo interventivo —
o Ordenamento Social.

Mas néo parou ai, o Estado do Bem-Estar Social deveria experi-
mentar ainda uma ampliagdo de atividades neste século. Indepen-
dentemente de credo, doutrina ou ideologia, assomava a consciéncia
de dque o papel do estado deveria ampliar-se até ser o autor das
condigbes. dindmicas da maxima realizagdo da pessoa humana en-
quanto ser individual e enquanto ser social; em outras palavras,
passa a ser um Estado da Plenitude Social. Para apressar o seu
advento, néo era bastante esgotar-se como garantidor da convivéncia
pacifica e harmoniosa (através do exercicio do Peoder de Policia),
como prestador de Serviges Pablicos, como organizador das riquezas
no Ordenamento Econdmico e disciplinador dos processos sociais
mals senhsiveis, no Ordenamenio Social: foi necessdrio propiciar, por
todos os meios a seu alcance, o0 acesso dos individuos, dos grupos
econdmicos e dos grupos sociais as condigbes de progresso, ado-
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tando medidas capazes de incentivar e de mobilizar a iniciativa pri-

vada para somar-se & sua agdo na prevencéio do interesse coletivo.-

Estava definida a quinta modalidade de atuagdo do estado contem-

poréneo no campo da Administracdo e do Direifo Administrativo: o

Fomento Plblico.

H — O PODER DE POLICIA

Enquanto este desenvolvimento ocorria, expandindo e diversifi-
cando a atuagdo administrativa do estado, o Poder de Policia, a mais
antiga dessas atividades, sofrla também uma evolugéo propria, adap-
tando-se as caracteristicas das sucessivas fases histéricas. O con-
ceito de seguranca, iniclalmente ¢ircunscrito ao &mbito da convi-
véncia, notadamente da convivéncia publica, se foi ampliando para
acomodar todas as garantias que o estado deveria propiciar, em
todos os campos do agir humano. A necessidade de ordem abran-
geria desde as relagdes interindividuais, passando pelas intergrupais,
até & Nacéo e ac concerto internacional. ' -

O poder de pollcia, em suas manifestagdes arcaicas, nada mais
era que a atividade destinada a manter uma ordem interna do grupo
indispensavel & sua propria sobrevivéncia. A ordem ptliblica, entdo,
estava assimilada & ordem interna do grupo, tal como chegou até
nossos dias em publicistas, como GARRIDO FALLA (Las Transfor-
maciones del Regimen Administrativo, Madrid, 1954, p. 113). Em razéo
desta indistingdo, durante séculos a nogdo de policia foi sinbnima
da de administracdo.

- E com o sentido de administragdo que o vocabulo policia chega
3 Alemanha durante a Renascenca (cf. OTTO MAYER — Deutsches
Verwaltungsrecht, 1885, T. Il, 1.2, § 18), derivado da agéio de polis,
grega, e da politia, latina, para designar todas as medidas pelas quais
a autoridade mantém “a boa ordem da coisa ptblica” (“Guter Stand
des Gemeinwesens”). A idéia da administragéio da cidade havia se
expandido até abarcar todas as atividades administrativas do estado,
com excecéo daquelas ligadas & defesa externa (militia).

Foi esta acepgéo, demasiadamente generalizada, que a doutrina
francesa acolheu, como se pode verificar no registro feiio por H.
LAFERRIERE, um dos precursores do Direito Administrativo, no seu
Cours de droit public et administratif. -

A afirmagéo da importancia e a expanséo do conceito do pader

de policia, que coincidiu, entdo, com o fastigio das monarquias abso-
lutas (os Estados de Policia), encontrou, com a ascenséo do fibera-
lismo, sua contengio e redimensionamento.

No direito aleméo, invocou-se o direito natural, a mesma teoria
que Ja havia justificado até o poeder absoluto, para se iniciar a limi-
tagdo do poder de policia (ver OTTO MAYER, obra citada, VoL L
§ 18, b). No direito francés, a luta liberal culminava com o decreto
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de 16 de agosto de 1790, da Assembléia Constituinte, proclamando-se
o principio constitucional da completa distingdo entre as duas ativi-
dades. No direito norie-americano, outra via seria trilhada, a conten-
¢do jurisprudencial, iniciada com MARSHAL e culminada com a
promulgagdo da 14.% Emenda, para a protegéo dos vested rights,
verasdo constitucionalizada dos direitos naturais (CAIO TACITO, “O
Poder de Policia e seus Limites”, in RDA, V. 27, 1952),

Os progressos juridicos produziram, no campo do Direito Pablico,
o conceito do Estado de Direito, no qual, um dos indispensaveis
suportes veio a ser a diferenciagéio e a separagéo das grandes ativi-
dades funcionais do estado — a divisdo de poderes: a partilha insti-
tucional do pcder esiatal.

Esta evolug&o ndo s6 localizou, definitivamente, o poder de poli-
cia como uma expansdo dos poderes administrativos, que nas parti-
lhas constitucionais cabem, macigamente, ao Poder Executivo, como
submeteram-no & ordem juridica. Em outiras palavras, a ordem publica
deveria ser mantida através de atividades administrativas deniro dos
limites da lei.

Mas o Estado de Direito, que teve seus primérdios em clima
liberal, “era abstencionista em seus comegos”, como lembra GAR-
RIDO FALLA, reduzindo a ordem publica & “tranqgliilidade de rua”
(obra citada, p. 117) e isto levou & contengdo do poder de policia,
fazendo-o minguar, quase a inexpressividade em varios campos em
que hoje parece-nos imprescindivel. Este recuo teria seu prego na
muliiplicagdo dos abusos das franquias do liberalismo que acabaram
por provocar as reagdes, ndo menos exageradas, do socialismo, do
estatismo e das ideologias totalitarias, que se seguiriam.

Entretanto, destacando-se enire as formas radicais e caricatas
de reacdo aos abusos do liberalismo, evoluiram, por um caminho
moderado, as corregdes que produziriam o Estado do Bem-Estar
Social. No seu bojo, ressurgiria o poder de pollcia incorporando a
tutela de novos valores convivenciais a ordem publica.

Para justificar a intervengfio corretiva dos desajustamentos,
hipertrofias e deformagdes causados pelo liberalismo, o conceito de
ordem publica, que adiante estucdaremos, teve que sofrer alarga-
mentos sobre varias formas de relagbes juridicas, até mesmo sobre
aquelas consideradas bastides sagrados do Direito Privado.

A par de um Direito Civil, de Indole individualista e liberal, de
formagdo secular, algou-se um Direito Administrativo nascente, di-
reito de desiguais, direito de excegdo, de preocupagio coletiva e de
cunho social. Estava deflagrado o fendémeno que, mais tarde, GEOR-
GES RIPERT viria a denominar de “publicizagdo do Direito Privado”.
Na licdo de SCHINDLER, a norma de Direito Publico néo surge e
o legislador ndo impde uma determinada forma de atuagéo ao par-
ticular, até que se haja demonsirado que a sociedade, por suas
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préprias forgas, é incapaz de realizar um fim de utilidade piblica
(Revista de Estudos Peliticos, Madrid, n.° 47).

Este segundo surfo histérico expansionista do poder de.policia,
j& doravante diferenciado dentre as atividades admin!strat'lvas do
estado, ja perfeltamente balizado pelo Estado de Direito, &6 o que
produziu sua atual concepgéo e presente dimensédo nos estados de-
mocraticos contemporineos.

Por outro lado, o antigo conceito de seguranga ultrapassou 08
limites do Poder de Policia. A seguranga passou a ser uma preccupa-
géo em todos os campos e setores da vida humana, do invididuo &
sociedade nacional e desta & sociedade universal, enquanio que 0
Poder de Policia, como atividade administrativa do estado, juridica-
mente referida, necessitava conter-se em seu conceito préprio, para
continuar a distingui-lo de outras manifestagdes coercitivas do poder
do estado, como, por exemplo, o poder de aplicar sangdes indivi-
duais (repressdo judicidria, prerrogativa do Poder Judicidrio através
de seus orgdos jurisdicionais) e como o poder de empregar toda a
forga disponivel em agdes de defesa (represséo operativa, prerroga-
tiva do Poder Executivo através de suas Forgas Armadas}, o poder
de intervir coercitivamente nos processos econdmicos (Ordenamento
Econﬁmico), ete.

O certo é que, com esta dimenséo, j& encontramos, N0 comeco
deste século, uma conceituagdo bastante precisa em OTTO MAYER,
“a atividade do Estado que visa a defender, pelos meios do poder da
autoridade, a boa ordem da coisa publica conira as periurbagbes
que as realidades individuais possam trazer”. (Le droit administratif
allemand, Paris ed. V., Girard & E. Briére, Tomo II, 1903, pp. 6 e 7).

Mais de irés quartos de século e pouco teriamos a retocar neste
conceito. Na verdade, ndo obstante os avangos doutrinérios dispo-
niveis, a atividade legisiativa do estado, procurando atender aoc que
o Mestre de Estrasburgo chamou de “realidades individuais”, pertur-
badoras da “boa ordem da coisa publica”, age compatibilizando in
abstractu o exercicio das liberdades e dos direitos dos individuos e
dos grupos, mas nédo pode prever e esgotar todos os comportamentos
possiveis, in concretu, capazes de trazer prejuizo acs interesses cole-
tivos na convivéncia social pacifica e harmoniosa. A solugéo € ofe-
recer padrdes legais genéricos de atuagdo preventiva e repressiva

para a agdo da Administragdo PUblica, abrindo-lhe um campo de-

atuagéo discriciondria, caracteristica do Poder de Policia.

O Poder de Policia pode ser conceituado, assim, acrescentados
esses aspectos, como a atividade administrativa do estado que tem
por fim limitar e condicionar o exercicio das liberdades e direites
individuais visando a assegurar, em nivel capaz de preservar a ordem
puablica, o atendimento de valores minimos da convivéncia social,
notadamente a seguranga, a salubridade, ¢ decoro e a estética.
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Mas é necessdrio um alerta: a represséo que recal sobre a liber-
dade e incolumifidade da pessoa ndo pode exceder, nem em inten-
sidacde nem em duragdo, o minimo absolutamente indispensavel a
manuiengio ou reposigdo da ordem plblica. Enquanto que as demais
formas repressivas que recaem sobre outros valores atingntes a pes-
s08, que ndo aqueles mencionados, remanescem sob a tutela da
Administragéo, aqueles que implicam na infligdo de penas privativas
da liberdade (ou da vida), séo reservas do Poder Judiciario, Somente
em estado de necessidade pulblica e de legltima defesa de seus
agentes pode o Estado usar a forga, além dos limites do Poder de
Policia, comprometendo a liberdade (e a vida) dos responsaveis por
perturbagéo violenta da ordem publica, sujeitando-se, assim, & apre-
ciagdo da existéncia desses pressupostos pela Justiga.

Esta distingdo nos leva naturalmente as duas cléssicas subdivi-
sBes de Policia em Policia Administrativa e Policia Judiciaria e, em
Policia Administrativa Geral e Policia Administrativa da Seguranca
Fuablica.

Ndo é escopo, neste ensaio, perguirir mais profundaments, se
estas classificagbes séo doutrinariamente boas ou alvitrar-se outras,
como muitos autores ja o fizeram. Nossa proposta tem objetivo mais
pratico: saber se esta distingdo atende satisfatoriamente & necessi-
dade de chegar-se a um conceito Gfil de Direito Administrativo de
Seguranca Publica. De nada servem as classificagbes se ndo tiverem
interesse pratico.

Embora em todos os casos estejam em jogo a seguranga de
valores de convivéncia social, a classificagéio em Policia Administra-
tiva ¢ Policia Judicidria atende ao modo de atuagdo da Administracéo
e a classificagdo em Policia Administrativa Geral e Policia Adminis-
traliva de Seguranga Publica atende ao chieto da atuacio da Admi-
nistragdo. HELY LOPES MEIRELLES é autor que fez clara distingéo:
sobre a incidéncia do ramo que denomina Policia de Manutengéo
de Ordem Piblica — as pessoas — do ramo que denomina de Policia
Administrativa (tout court) — o0s bens, direifos e atividades (in Direito
Administrativo Brasilelro, Sdo Paule, 4.2 ed, Revista dos Tribunals,
1976, p. 104). '

A ligeira divergéncia de nomenclatura ndo chega a comprometer
o conceito; talvez a que o ilusire Mestre Paulista adote possa até ser
mais apropriada, mas como fodas as policias sdo administrativas,
atividades, que séo, do estado enquanto Administragdo Pudblica, g
qualificacdo de “administrativa’”, mesmo no ramo que traia da manu-
tengéo da seguranga plblica contra a agdo turbativa de.individuos,
vale como expressdo de uma preocupagdio de. rigor sistematico.

Quanto & Policia Judiciaria, esta se distingue nitidamenie da
Policia Administrativa, pelo objeto e pela finalidade da atuag#o.

Quanto a finalidade, a diferenca estd na repressdo: enquanto no
exercicio da Policia Administrativa a repressao € prépria da Admi-
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nistragdo que a emprega discriciondria e executoriamente até resta-
belecer a ordem plblica, no exercicio da Policia Judiciaria a repres-
sfo & propria e exclusiva do Poder Judiciario, ndo cabendo o uso
da discricionariedade e da executoriedade sendo instrumentalmente,
no estrito limite para a Adminisiragdo lograr a apresentagdo do res-
ponsavel pela violagdo a ordem publica, eventualmente tipificada
como conduta punivel, a Justiga.

Quanto ao objeto, a diferenga reside na amplitude de agéo da
Policia Administrativa que, para manter todos os aspectos da Ordem
Publica, pode incidir sobre pessoas, individual ou coletivamente con-
sideradas, sobre direitos, bens e atividades, enquanto que a agéo
da Policia Judiciaria, para submeter ao Poder Judiciario aquelas
violagdes especificas da Ordem Publica, tipificadas como crimes e
contravencdes penais, recal apenas sobre a pessoa dos individuos,
singularmente considerados.

Observe-se, de importancia, que o poder repressivo do estado
contra a perturbagdo da ordem, se esgota na agéo discriciondria e
executéria da Administragdo sempre que o interesse protegido for
o amplo campo da ordem plbiica — e al temos a Policia Adminis-
trativa; diferentemente, o poder repressor do estado contra a pertur-
bagéc da ordem, ndo se esgota na agdo discriclonéria e executdria
da Administragdo, através da Pollcia Judiciaria, sempre que se tratar
de perturbagdes que se inscrevam no campo mais restrito da ordern
juridica que tipifica condutas punivels. Neste caso, a Policia Judicia-
ria age como instrumento da repressdo reservada ao Poder Judi-
ciario, este, sim, que a esgota.

Para a Policia Judicidria, o poder de policia 6 um meio, um
instrumento de agéo, para atingir a um objetivo: apresentar um delin-
gliente & Justiga. Para a Policia Adminisirativa, o poder de policia
& um melo, um instrumento, para restabelecer executoriamente, pela
dissuasdo, de preferéncia, pela forga se necessério, o impeério da
ordem plublica. :

Ouira conseqiiéncia diferenciatoria, é que o uso da forga pela
Policia Judicidria se volta & coagdo legal de pessoas singularmente
consideradas (indiciados e acusados) absolutamente necesséria a
sua condug#o & barra dos tribunais, que faz a represséo a posteriori.
O uso de forga pela Policia Administrativa, preventiva e repressiva-
mente, se dirige conira a agéo de pessoas, singularmente ou coleti-

vamente consideradas, que, na pratica de agdes, criminais ou néo,

ocasionem perturbagéio da ordem publica, fazendo a represséo no
momento em que ela ocorra, até restabelecé-la.

JULIO SCANTIMBURGO, entre os administrativistas brasileiros,
disse-0 com a qualidade da boa sintese: “A Policia Judiciéaria, tam-
bém chamada repressiva, aparece depols de cometida a infragéo,
age a posteriori, investiga os fatos a praticados”, enquanto que “a

Policia Administrativa, também chamada preventiva, age a priori, isto
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&, tenta evitar que os delitos e outros fatos reprovaveis sejam co-
metidos” (in Elementos de Direito Administrativo, Séo Paulo, Max
Limonad, p. 68).

Estas observagdes pdem em evidéncia um aspecto basiante inte-
ressante: a Policia Administrativa é preponderantemente preventiva
e excepcionalmente repressiva; sua maneira normal de atuar é a
prevengéio — evitar perturbagéo é ao que ela visa. A Pollcia Judi-
ciaria, embora possa usar de melos coercitivos, ndo & preventiva nem
repressiva (sendo na medida em que sua atuacéo possa dissuadir a
pratica de delitos), ela é preparatéria da represséo — levar o respon-
sdvel punivel pela perturbagéo & justiga, & ao que ela visa.

Também neste sentido se exprime MARCELLO CAETANO: uma
vez ocorrido o dano sacial, expressdo propositadamente ampla, “fm-
porta atalhar de modo a restringi-lo sem o deixar ampliar” — isto
seria Policia Administrativa. “Por outro lado”, continua o Mestre,
‘36 0 caso do dano consistir ha violagdio de uma norma penal, a
impunidade do violador constituird a confissdo publica da ineficacia
da lei @ um incentivo a novas violagbes: ha que intervir para inves-
tigar os termos em que se verificou a infragéo e descobrir o infrator,
de modo a habilitar o Ministério Publico a perseguir o responsavel
perante os tribunais. Este é o ramo de polfcia chamado policia judi-
ciaria e que ndo é, de nenhum modo, uma atividade repressiva: a
represséio dos crimes compete aos tribunais™; {in Principios Funda-
mentais do Direlto Administrativo, Forense, 1977, p. 342 — grifamos
no lltimo paragrafo}.

A esta altura, desponta que uma inequivoca definicdo do campo.
de estudo do Direito Administrativo da Seguranca Pablica, necessita
de estribar-se em conceitos mais aprofundados de Seguranga Piblica
e de Ordem Publica. Seréo estes os proximos dois itons deste ensaio.

Hl-— SEGURANGA PUBLICA

Dizer qgue alguém ou algo estdo seguros equivale a afirmar que
estdo -garatidos contra tudo o que, previsivelmente, possa se lhes
opor. Ndo ha garantia absoluta; logo ndo ha seguranca absoluta. Ela
se apresentara sempre como um conceito relativo, produto do cotejo
entre os riscos previsiveis e as garantias possfveis. _ ‘

De qualquer forma, o sentido da seguranga que tem sido.desen- -
volvido muito nos Gltimos tempos, tanto nas relagdes internas das
nagGes quanto nas relagdes internacionais, por autores de Politica,,
de Estatégia e de Direito, é, basicamente, a garantia de preservagéo
de valores. Estio, assim, implicitos na idéia:

a) o qué se garante (valor)

b) quem garante (autor da garantia)

¢) contra quem (ou contra o qué) se garante (periga)
d) com o qué se garante (fator da garantia) ‘
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Um estudo sisteméfico da seguranga, ainda que breve, como
se pretende neste irabalho, ndo pode se furtar a debulhar estes
aspectos. '

a) o qué se garante (o valor)

A seguranga pode se referir & vida e & incolumilidade das pes-
soas, valores basicos na sociedade; ao exercicio de seus direitos e
liberdades; valores fundamentals da sociedade civilizada, e ao fun-
.cionamento das instituigdes, principalmente do estado, valores im-
prescindiveis & existéncia da civilizagéo tal como a temos,

Por ser tdo abrangente, sob este critério, o conceito comporia
vérias classificagdes. Mas, aqui, basta destacar a divisdo enire Segu-
ranga Internacional, quando se refere aos valores de convivéncia
pacifica entre as nagdes e a Seguranca Nacional, quando se refere
aos valores-fim da sociedade nacional. '

b) quem garante (o autor da garantia)

Com o monopdiio do uso da forga nas sociedades organizadas,
o estado tomou a si a responsabilidade de proporcionar onimodas
garantias. Ele &, portanto, o autor, no sentido de garantidor, da Segu-
ranga Internacional, em concerto com os demais estados, sob a égide
do Direito Internacional Publico; é também o garantidor geral da
Seguranga Nacienal, sob o império da Constituicdo e das leis {que
estipulam quais os valores a serem protegidos e qual o limite da agéo
do estado).

¢) contra quem (ou o qud) se garante (perigo)

O perigo é o antivalor. Potencial ou efetivo. No caso da Segu-
ranga Internacional, a garaniia se dirige 4 contengéo da agéo de
estados, grupos de estados ou grupos organizados que aientem con-
tra a paz e a harmonia entre as Nagdes. No campo da Seguran¢a
Nacional, se dirige & contengdo das manifestagdes antagbnicas, com
ou sem uso de forga, contra os valores expressos nos objetivos
nacionais; se provindas do exterior — serd o campo da Seguranga
Externa e se surgidas no interior — serda o campo da Seguranga
Interna. .

d) com o qué se garante (fator de garantia)

O meio empregado como fator de garantia ha de ser distinto,
conforme se trate de cada um dos tipos de seguranga acima refe-
ridos. Na Seguranga Internacional, o fator de seguranga esta no uso
preventivo e repressivo-dissuasério da diplomacia e no uso repres-
sivo-dissuasdrio e defensivo-compulsério das forgas armadas, ambos
os instrumentos alocados ao Poder Executivo (federal). Na Segu-
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ranca Exierna, o fator de seguranga, igualmenig;«gstd no uso dos
mesmos instrumentos e da mesma forma que pé é‘gs da Seguranga
Internacional. Os valores em jogo séo diversg mas &g gstrumentos
sdo os mesmos. Na Seguranga Interna, o jdtor de ga aﬁoﬁaﬁesté no
uso preventivo e repressivo de todos os ghejgs do @y’ﬁgﬁ‘%:ﬁécutim,
em agdes diretas e o mais imediatamentéwpossivel,’® na. dtividade

do Poder Judiciario, em agdes penais contra ¥ pessoa§ Qg‘s“;,re%p‘&n;
""-'u ‘?., . P _'-”.-\_.;

séveis por atos delituosos. Ry,

4

E dentro da amplitude da Seguranga Interna™
esfera menor, em gue o valor de referéncia é a convi gr%cia pacifica
e harmonlosa, aquele que exclui a violéncia ¢ se obtém
tengdo de uma satisfatdria “ordem da coisa publica™: é, pay i
Seguranca Pdblica.

Na Seguranga Pabllea:

a) o qué se garante é o Inefavel valor da convivéncia pacifica
harmoniosa, que exclui a violéncia nas relagdes soclais, que se con-
tém no conceito de Ordem Piblica.

b) quem garante é o estado, j4 que tomou a si © monopdiio do
uso da forga na sociedade e &, pols, o responsavel pela Ordem
Publica;

c) garante-se a ordem plblica contra a agéo de seus periur-
badorss; ,

d) garante-se a ordem publica através do exercicio, pela Admi-
nistragéo, do Poder de Policia.

Chega-se, assim, ao coragédo desta pesquisa: o conceito de
Ordem Puablica, referencial da Seguranga Pablica.

IV — ORDEM PUBLICA

Se, sinteticamente, Seguranga Plblica ¢ a garantia da Ordem
Publica, esta é o ohjeto daquela. Quanto mais precisamente con-
ceituarmos a ordem piiblica, mais exatamente ter-se-a compreendido
a Seguranga Plblica e, em consegiiéncia, mais adequadamente po-
deremos desenvolver um quadro operativo para as agdes de Policia
de Segurancga Puablica, juridicamente balisado por um Direito Admi--
nistrativo da Seguranga Pdblica.

A nogéo de ordem plblica ndo é nova., Vamos encontra-la men-
cionada desde o Direito Romano. O termo ainda ndo havia sido
cunhado, mas seu conteldo correspondia ao conceito de mores. A
ordem fundada no mores populi remani, idéia mais proxima aos
costumes que a lei, tinha até um agente plblico para contrcla-la, o
censor, que detinha o poder repressivo exercendo a sangdo na moda-
lidade de repressdo plblica — a nota censoria. No Direito Intermédio,
a expressdo surge como sindnimo de “bons costumes” e “interesses

R.. Dir, Proc. Geral, Rlo de Janeiro, (38), 1986 23

ue; se insgre a "

)



plblicos”, na linguagem dos. legistas e dos glosadores, com um lag-

tro moral muito profundo no cristianismo. Ao chegar ao século XiX,-

o liberallsmo reliberta o conceito laico mas o restringe, como seria
de se esperar, a aspectos quase casuisticos. Com o advento do
Estado do Bem-Estar Social, a ordem publica se hipertrofia e passa
a ser o conceito Instrumental para o alargamento do papel interven-
tivo do estado nos varios campos de atividade humana; passa a servir
n&o s6 ao Poder de Policia e aos Servigos Publicos como ao Orde-
namento Econdmico e aoc Ordenamento Social, as novas modalidades
de acgdio do estado presentes nas constituigdes do século XX.

_ Embora modificada, no tempo e no espago, em fungédo das diver-
sas concepgdes politicas e juridicas, a ordem publica se apresenta
hoje com alguns tragos de geral reconhecimento capazes de carac-
ferizé-la como um conceito juridico, antes e melhormente que um
conceito legal,

Mas, ainda assim, cumpre observar que a ordem publica é
desses conceitos extremamente usados mas pouco estudados. Nédo
obstante a sua longa trajetéria histérica e reconhecida importéncia,
86 se produziu, na literatura juridica, uma monografia de folego —
“La Notion d’ordre public en droit administratif’, de PAUL BERNARD,
publicada em 1962, com um esclarecedor prefécio de G. PEQUIGNOT
que desde logo a assenta em dois elementos universaimente reco-
nhecidos: “a auséncia de periurbacéo” e a “disposicdo harmoniosa
das relagdes sociais’'.

E a nossa estranheza diante da indigéncia doutrinérla sobre o
tema, sé & menor que o do préprio monografista que desde as pri-
meiras paginas a confessa:

‘““‘Mas nosso espanto é grande ao constatar que, até aqui,
fora do excelente estudo sobre policia municipal do Sr.
Teitgen, nenhuma pesquisa foi consagrada & nogdo de
ordem publica, que ndo o estudo do Sr. Meurté sobre a
ordem publica processual. Nossa surpresa € ainda mais
viva porquanto, de um modo geral, as formulas cuja impre-
cisdo ndc exclui, sen&o, ao contrario, sua ampla aplica-

" ¢Ho, tern o dom de excitar a curiosidade dos autores” {in
op. cit.,, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1962, pp. 3 e 4 —— nossa tradugao).

Entretanto, a ordem ptblica, agugando ainda mais este intri-
gante paradoxo, pode aparecer, &s vezes, como um conceito ido
abrangente que PONTES DE MIRANDA chega a defini-la como um
“gobredireito” (Comentarios & Constifuicdo de 1967, Tomo |, p. 124).
J& se v& que & necessdrio um Aarduo trabalho para resgatarmos o
conceito da penumbra da imprecisdo e dos péramos da metajurici-
dade para lastrear a Seguranga Publica e o ramo do direito que supe-
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rintende 2 sua acdo por parie do estado; mais especificamente, no
caso brasileiro, em decorréncia da expressa mengéo que se lhe faz
o artigo 13, § 4.9, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

“Art, 13.

.....................................................

§ 4.2 — As policias militares, instituidas para a manuten-
¢do da ordem publica no Estado, territérios e no Distrito
Federal...” ‘

A este ponto devemos distinguir, para excluir, aqueles aspectos
amplissimos, de “sobredireito” que servem de guia ao Judiciario,
quando, por exemplo, considera uma sentenga estrangeira para ho-
mologéa-la ou ndo, ou ao Legislativo, quando, por exemplo, considera
um tratado para ratific-lo ou néo. Se o conceito serve ao Legisia-
tivo e ao Judiciario, com a ampiitude a que PONTES se refere, para
o Executivo é que se apresenta como nogéo de uso permanente,
diuturno, demandando menos rarefagéo, descendo ao universo jurl-
dico da aplicacdo corriqueira, quase legal, para servir de suporte
para as acdes discricionérias que o estado deve executar para pro-
porcionar ‘a seguranga publica. ‘

Ora, se a seguranca publica se perfaz com a manutengéo da
ordem plblica este conceito deve ser suficientemente preciso para
ser juridico (distingdo) sem ser excessivamente limitado para ser
legal (restrigéo). :

PAUL BERNARD tem este cuidado, como se pode ler no seguinte
trecho de sua monografia:

“A nocdo de ordem plblica ultrapassa os textos de lei que
a organizaram porgue esta preocupagdo permanente as-
sume a face quotidiana da vida. Fixa-la num texto seria
desnatura-la, suprimi-la” (op. cit., p. 13 — nossa tradu-
G&0).

Realmente, o afirmaros, omnis definitio periculosa, mormente
quando o que queremos & algo que, na opiniéo de quantos autores
consultou-se, deve ser suficientemente amplo para contemplar as
vigénclas morais e consuetudindrias da sociedade. E é por isto que
aquele monografista se refere a “fontes extrajuridicas de ordem pu-
blica” — “a nocgédo se acha no limite do legal e do moral” (p. 257)
— e, adiante — “‘a ordem plblica ndo se impde senéio na medida
em que o meio social postule este imperativo” {p. 258) {op. cit., hossa
traducdo e grifos nossosh

Esta ordem publica, na liggo de MARCELLO CAETANO, se co-
nota aos ‘“‘danos sociais”, como “os prejuizos causados a vida em
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sociedéde gu que ponham em causa a convivéncia de todos os mem-
bros dela”."(op. cit., p. 342); no substrato do conceito est4, assim, o
dano social (op. eit., p. 343).

O monografista francés & mais explicito, alinhando os seguintes
elementos: auséncia de perturbagdes, paz plblica e disposigdo har-
moniosa da convivéncia (op. cit., p. 252); aos quais deve-se acres-
centar os elementos metajuridicos: referencial moral e referencial
consuetudinario (op. cit., pp. 257 e 258).

Pode parecer supérfluo, j&4 que o juridico contém orientacdo
moral, que se fale em dimenséio moral da ordem publica. Mas isto
ocorre, conscientemente, aos juristas, que consideram que a convi-
véncia pacifica e harmoniosa nédo se esgota no Direito; ha atuacOes
que embora nfo previstas no direito positivo sdo perturbadoras da
situagéo de paz e de harmonia social por serem atentatérias & moral
e a0s costumes.

Toms-se, a propdsito, a observagio de MARCEL WALINE em
seu Direito Administrativo:

“A nogdo de Ordem Publica é extremamente vaga e am-
pla. Ndo se trata apenas de manutengdo normal da ordem
na rua, mag também de manter uma certa ordem moral”.
(Droit administratif, 9.2 ed.,, Paris, 1963, p. 642).

A ordem juridica, em suas atuais dimensées, ultrapassa a antiga
idéia de conjunto de nermas, Assimilar-se a ordem juridica & ordem
legal normativa ndo é errado mas é insuficiente. A ordem jurfdica
engloba outros elementos que lhe sfo essenciais e gque a tornam
distinta @ mais ampla que os elementos positivos que a integram.
Isto ocorre porque, como tdo bem expds SANTI ROMANO, a ordem
juridica é uma entidade permanentemente em movimento, tanto se-
gundo suas normas como, sobretudo, movendo suas préprias nor-
mas, de modo que o Dirsito ndo se esgota nas normas se ndo que
estas séo o produto da vontade que as fixa (El Ordenamiento Juri-
dico — Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1963, p. 88).

Por outro lado, a ordem puiblica é uma situagéo visivel, pratica,
resultante da observancia da ordem juridica. Deste conceito, assim
entendido, com esta imensa riqueza conteudistica, a ordem Juridica,
chega-se a ordem pablica com um aspecto visivel de sua realizacéo,

como uma idéia que tem a vocagfio de um enderegamento pratico, -

que tem a ver com a harmoniosa convivéncia didria, com o clima de
paz social, com a exclusdo da violéncia e com o trabalho perma-
nente dos agentes de seguranca piblica na guarda desses valores.

Nestes termos, a ordem publica é a concretizagdo em tempo e
lugar determinados, dos valores convivenciais postulados pela ordem
jurfdica, Assim, a ordem juridica pode e deve balizar o emprego dos
meios do Poder de Pollcia mas é a necessidade de manter a ordem
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publica que deve indicar as medidas de seu emprego dentr'o desses
limites, em -termos de oportunidade, conveniencia e conteldo. Séo,
portanto, conceitos complementares.

No Brasil, bern possivelmente, a perplexidade gerada p?‘Ia caré.n-
cla doutrindria acabou provocando o surgimento de um “concelto
legal”, com toda a sua coorte de inconven-ien?es; o Poder Exlt‘acutivo,
embora com a preocupacfo valida de objetivar melhor a "vaga e
ampla” nog&o de ordem publica, como diz WALINE, acabou por su-
cumbir & tentagdo de definigéo, assim decretando (Decreto n.? 88.777,
de 30 de setembro de 1983, art. 2.9, 21):

“Ordem publica —

Conjunto de regras formais gue emanam do ordenamento
jurfdico da nagéo, tendo por escopo regulax: as relagoes
soclals de todos os niveis, do interesse pliblico, estabele-
cendo um clima de convivéncia harmoniosa e paciiica,
fiscalizada pelo poder de policia, e constituindo uma sl-
tuagdo ou condigdio que conduz ao bem comum.

- Empolada, confusa, cheia de erros; uma boa intengéo que presta
um desservigo ao direito e ofende a sua Ciéncia. )

-Primeiramente, conceitua-se ordem publica como ‘“conjunto de
regras formais”. Erro: ordem pablica néio_ séo regras, séo o resultado
apreciavel de sua observancia. E uma snuagﬁq‘quq se quer mante’l;
ou a que se quer chegar, se for alterada. 0. conjunto de regras
ndo poderia ser, nem mesmo a ordem 1ur£_d|ca ppis, como vimos,
esta envolve tambem normas nﬁo-forrpaig, 'nao'poslt_ivadag. como o0s
principios. gerais e particulares do Direito. .Algam disso, limitando a
ordem plblica &s regras formais, ficaram excluidas as refergncl_agoes
a4 moral e aos costumes vigenies que, como se expds, s&o impor-
tantes e sfo consideradas pelos autores.

- Mas ainda que a ordem piiblica fosse reduzida a um "colr‘ijunto
de regras formais” néo fica claro como este conjunto poderia' regu-
lar as relagdes sociais de todos os njvce_ls, do |ﬂteressa pliblico g
Desde logo, o que sdo do interesse publico: as r.elagées sociais
ou “todos os niveis”? E como flcam as relagdes .de interesse piblico
na familia, no primeiro caso, e as relagdes de interesse publico na
vida internacional, no segundo? Como se enqua}d_ram as relagdes de
interesse plblico a nivel partidarlo ou estatutario? Pe_ acordo que
todas essas “‘relagbes sociais, de todos os nlveis” interessam a
ordem juridica; mas como submeté-las ao “conjunto de regras for-
mais” gue seria a Ordem Publica? .

_ Prossegue o texto fazendo mengéo & "fiscalizagho do Poder de
Policia” como integrante do conceito. Desde logo, o Poder de Policia
é prescindlve! na armagéo do conceito de ordem publica; nele pode-‘
ria ter ingresso apenas para esclarecer que meios o estado emprega
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para manté-lo. O que ndop tem nenhum cabimento é mencionar-se
apenas um modo de atuagdo intermediaria do Poder de Pollcia: a
fiscalizagdo. Ora, se 0s modos séo quatro: ordem de policia, consen-
timento de policla, fiscalizagéio de policia e sangdo de pollcia, por
que a mencgao especifica a um deles? Seria excludente dos demais
modos ou meracem destaque? Em ambos os casos, haveria um erro
doutrinario inaceitavel.

Finalmente, a mengéo ao "bem comum”, como a finalidade de
manter a situagéo de ordem publica, é supérflua e desnecesséria.
Sua presenga neste conceito é tdo .exabundante como reproduzi-la
em cada conceito técnico do Direito Publico: Poderes do Estado,
Poder de Pollcia, ato administrativo, licenga etc. A alcandorada re-
misséo ac “bem comum”, sobre a nada ievar de construtivo ou de
esclarecedor, pode, ao contrério, confundir o agente de policia fa-
zendo-o0 crer que em seu &mbito de discricionariedade de agéo, que
deve se exercer dentro dos limites da lei, poderla incluir considera-
¢Oes axiolégicas sobre o conteldo e limites do bem comum, o que
seria catastréfico, Imagine-se o atribuir-se ao guarda de transito,
ehcarregado de determinado aspecto e setor da ordem plblica nas
rias, uma avaliagéo de sua missfo e de suas ordens... em termos
de bem comum. ' '

Tém razéo os autores que advertem sobre a inconveniéncia dos
conceitos legais: o minimo que podem trazer de inconveniente &
cristalizar uma impropriedade até que um novo conceito “revogue”
o anterior. Ndo & assim, em definitivo, que se faz Ciéncia do Direito.

Se se trata de buscar um conceito operativo, muito melhor foi a
solugéo da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, que escolheu
um documento doutrindrio para expd-lo: ¢ Manual de Bases Doutri-
nérias para o emprego da Forga (Boletim Res. PM n.° 68, de 15 de
abril de 1982).

"Ordem publica é o estado de paz social que experimenta
a populagéo, decorrente do grau de garantia individual
ou coletiva propiciado pelo poder publico, que envolve,
além das garantias de segurancga, tranqlilidade e salubri-
‘dade, as nogbes de ordem moral, estética, politica e eco-
némica, independentemente de manifestagdes visiveis de
desordem.”

Ja se trata de um conceito incomparavelmente melhor que o do
decreto examinade. A garantia transparece com sua fisionomia ins-
trumental @ a ordem publica &, afinal, uma situagdo, um estado, um
resultado a ser mantido ou ser alcangado. Ndo parece apropriado,
todavia, o apéndice “independentemente de manifestagbes visiveis
de desordem’ que flcou sem antecedente claro. Afinal, “independen-
temente” modifica que verbo? “que experimenta a populagéo’ ou
‘propiciado pelo- Poder Publico” ou “que envolve”? Parece haver
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uma tautologia: a ordem publica excluiria a desordem, pelo menos a
visivel... ou uma incoeréncia: a ordem pGblica ndo tem a ver com
a acdo preventiva da desordem enquanto invisivel. ..

A esta altura ja se pode armar um conceito doutrinario & medi-
tacdo do leitor preocupado com um sentido prético de ordem publica.

Ordem publica, objeto da Seguranga Piblica, é a situacéio de
convivéncia pacifica e harmonicsa da populacdo, fundada nos prin-
ciplos éticos vigentes na sociedade.

Ao declara-la objeto de Seguranga Plblica, faz-se a vinculagio
operativa.

Dizendo-a uma situagdo, mosira-se que ela é um fato, néo “um
conjunto de normas”, nem o resultado do exerclicio do Poder de Poli-
cia. E uma situagdo a ser mantida ou recuperada.

Esta situagfio, contudo, se refere & paz e & harmonia da convi-
véncia social, exciuldos, assim, a violéncia, o terror, a intimidagéo e
os antagonismos deletérios, que deterioram aguela situagao.

Finalmente, o fundamento axiolégico da ordem ptblica séo as
vigéncias éticas da sociedade: o direito, o costume e a morak.

Ha, portanto, condigdes de passar ao conceito fitulo deste tra-
balho.

V — DIREITO ADMINISTRATIVO DA SEGURANCA PUBLICA

A agdo do estado contemporanec esté pautada pelo Direito. Seja
ela vinculada (segundo a lei), discriclonaria (dentro dos li_mites da
lei) ou livre {ndo impedida pela [ei), sempre estara juridicamente
referida.

No campo da seguranga, em conseqiléncia, seja qual for o valor
tutelado, sejam quais forem os meios de que valha, seja qual for o
campo a que se refira, internacional ou nacional, externa ou interna,
o estado estard sempre sujeito ao império do Direlfo.

Em especial, no campo da Seguranga Publica, disciplinam-qa os
ramos do Direito Constitucional, do Direito Administrativo, do Direito
Penal e do Direito Processual Penal.

Em principlo, ou o estado age individual, coletiva, discricionaria
e executoriamente, na preservagdo dos valores da Seguranga Interna,
no uso de suas atribuigdes administrativas (Poder Executivo} ou age
individual, vinculada e executoriamente, ha preservagéo dest.es valo-
res protegidos por preceitos punitivos, no uso de suas atribuigbes
jurisdicionais (Poder Judiciario). '

O Direito da Seguranga Publica tem, assim, dois ramos: um,
que néo nos toca desenvolver neste ensaio, que inclui o Direito Penal,
o Direito Pena! Militar, o Direito Processual Penal, o Direito Proces-
sual Penal Militar, -além dos preceitos do Direito Constitucional apli-
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céveis,,;-,que' Jregem a atuagdo vinculada do estado na aplicagdo da

sangéo aas delitos; e outro, que & o que nos interessa aqui, que inclui

precaitos de Dirgito Constitucional e de Direito Administrativo (Poder-

de Policia), que regem a atuagdo discriciondria do estado na tutela
direla e imediata da ordem publica.

_ Direito Administrativo da Seguranca Piblica 6, em conseqiién-
Gia, 0 ramo do Direito Administralivo que disciplina as atividades do
estado, no exercicio do poder de policia, na manutengéo e restaura-
céo da ordem pfliblica.

~ Ao qualificar-se de administrativo este ramo do Direito de Segu-
ranga, excluimgs as demais areas disciplinares do Direito que tratam
do mesmo fendmeno, contidos no género Direito de Seguranga.

A mengéo & seguranga publica exclui os esgalhamentos do Di-
reito Administrativo que néo se referem diretamente & ordem piblica,
mas as demais ordens politico-jurldicas existentes na nagao.

A referéncia ao Poder de Policia jd estabelece que instrumentos
o estadd estd autorizado a usar na tutela do valor ordem publica
enquanto Administragédo PUlbiica.

_ Finalmente, a mengo & manutengéo e restauragdo da ordem
publica, ac mesmo tempo que referencia todo este ramo didatico a
crdem plblica, indica os modos de atuagédo preventiva (manutencéo)
e repressiva (restauragio) que deve disciplinar.

Observe-se que a agéo da Policia Administrativa da Seguranga
Pgblica estard toda contida no Direito Administrative de Seguranga
Pdblica, enquanto que a agdo da Poilcia Judicidria, uma vez que
conforma uma etapa preparatoria de acdo do Poder Judicidrio, tem
dupla disciplina: o Direito Administrativo da Seguranga Ptblica e o
Direito Processual Penal.

A agéo da Policia Judicidria, em tudo o que se refira a prepara-
¢éo dos elementos para o processo penal e as relagdes processuals
com as pessoas nele envolvidas subordina-se ao Direito Processual
Penal. Em tudo o que ndo esteja prescrito expressamente pelo Direito
Processual Penal, a Policia Judicidria goza de discricionariedade
instrumental caracteristica do Direito Administrativo da Seguranca
Publica. )

A agéo de Policia Administrativa de Seguranga Ptblica, que tem
a seu cargo todos os modos e formas de prevengéo e de repressio
remanescentes no exercicio do Poder de Policia, se subordina inte-
gralmente ao Direito Administrativo de Seguranca Publica e seu
limite ¢, precisamente, onde comega o Direito Processual Penal,
esgotando-se com a apresentag8o de transgressores da lei penal a
Polfcia Judicidria.

_ Em outras palavras: a autoridade policial administrativa de segu-
ranga publica val até onde comega a autoridade policial judiciéria e
esta, por sua vez, até onde comega a autoridade judiciaria. Séo.eta-
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pas distintas, respondendo a ordenamentos diferentes, seqiienciados,
mas. distintos. Ndo ha como entender, assim, a Policia Administrativa.
de Seguranca Publica e a Policia Judiciaria como coincidentes sobre.
os mesmos fendmenos e, por isto, conflitantes, Gada uma tem sua
missdo e sua competéhgcia para cumpri-la: so complementares e
interdependentes. _ _ . :

VI — PREVENCAQ E REPRESSAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO
DA SEGURANCA PUBLICA : _

O doutrinador ndo deve eximir-se de chegar a agdo. Toda dou-
trina juridica ndo vale a tinta que gasta se néo trouxer um aperfeigoa-
mento. ao Direito que se traduza em termos praticos, em beneflcio
gomum, Vive-se uma época em que o homem & afogado por uma
avalanche de informagdes, de sugestfes e de conceitos que néo raro
o deixam mais perplexo, mais inerme e mals inerte. _

O estudo do Direito Administrativo de Seguranca Pablica deve,
que -ndo fosse por imperativo do tema, pelo menos dos dias de inse-
guranga que vivemos, neste quadro de dificuldades econdmicas que
teimam em empecer o desenvolvimenio de tantos palses, enire os
quais o Brasil, voltar-se & configuragcéo cada vez mais precisa dos
dois tipos de ag¢#io no campo do Poder de Policia especifico: as
acdes preventivas e as agbes repressivas.

Esta simples distingdo é, todavia, insuficiente se se trata de
situarmos a competéncia federativa e, deniro dela, de cada organi-
zag¢do a gue se gomete legalmente a delicada competéncia no campo
da ordem plblica.

Neo que se refere 4 competéneia para legislar scbre a matéria, a
seguranga. publica esta distribulda na Constituigdo pelos trés nlveis
federatives. Ha toda uma competéncia normativa ampla da Unido,
discriminada nos incisos do artigo 8.9, em especial os Iil, V, VIII,
XVIl, g @ n @ 91 — ressaltando-se o papel preeminente do Ministério
da Justica-e das Forgas Armadas no aperfeigoamento desta norma-
tividade. A competéncia dos estados em termos de ordem publica
deflui do artigo 8.°, paragrafo Unico, especialmente a alinea v e
artigo 13, § 4.°. Quanto acs municipios os temas de ordem plblica
Ihes sdo afetos sempre que digam respeito aoc seu peculiar interesse,
confarme ¢ artigo 15, il, caput e alinea b.

~Quanto ao exerciclo do Direito Administrativo da Seguranga
Publica, ¢ estado tem o monopélio da forga mas ele ndo a exerce
apenas atraves de um 6rgée ou de um nivel federativo. Na verdade,
também esta distribuldo entre varios 6rgdos dotados de competéncia
para uso da forga: a Policia Federal, as Forgas Armadas, as Forgas
Pablicas dos estados e, onde existam, as Guardas Municipais, sem
prejuizo das atribuigdes especificas das Policias Judicidrias e das
Policias Especializadas, estas, de criagdo legal a que também se
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estendem as prerrogativas de usar a forga no desempenho daquelas
suas missdes que ficam sujeitas ao ordenamento administrativo de
seguranga publica. _

No caso das Forgas Armadas e da Forga Publica dos Estados,
o poder-dever de agir diante de perturbagdo de ordem puablica arma
um sistema de competéncia que se funda no binémio intensidade e
periculosidade da perturbacio.

Este sistema de competéncia, de que fazem parie as Forgas
Armadas, no plano federal, e as Forgas Publicas dos Estados (Poli-
cias Militares), no plano estadual, decorre da ConstituicZo Federa!,
das Constituigbes Estaduais, do Decreto-Lel n.° 667, de 03 de julho
de 1969 (com a redagdo que o Decreto-Lei n,° 2,010, de 12 de junho
de 1883 deu aos artigos 3.° e 4.9, que tratam da misséo das Policias
Militares) e do Decreto n.® 88.777, de 30 de setembro de 1983, costu-
rados com os subsidios doutrinarios disponiveis.

Assim é que, esquematicamente, podemos armar um

Quadro de Acédo do Estado no Campo da Seguranca Publica
1T — Prevengﬁo na ordem publica

1.1 — Dissuaséo pela presenca

— E a missdo tipica do policiamento ostensivo.

— Trata-se de evitar a perturbagdo potencial da
ordem piiblica. B

— A competéncia é da forga publica dos estados-
membros (Policias Militares). '

1.2 — Dissuasdo pela forga

— E a missdo tipica do policiamento operativo,

— Trata-se de impedir a perturbagéo iminente da
ordem putblica.

— A competéncia & da forga publica dos estados-
membros (Policias Militares), aplicada como
forga de dissuaséo.

2 — Repressédo na ordem ptblica

2.1 — Represséio por contencéo

-~ E também missédo do policiamento operativo.
-~ Trata-se de reestabelecer a ordem publica, con-
tendo a perturbagdo deflagrada.

— A competéncia é ainda da forga publica dos
estados-membros (Policias Militares), aplicada
como forga de represséo, precedendo ac even-

- tual emprego das Forgas Armadas.
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2.2 — Represséo por eliminagéo

— E missdo de emprego operativo das Forgas
Armadas,

— Trata-se de reconstifuir a ordem piblica elimi-
nando a grave perturbagido que a sacrificou,
no todo ou em parte, empregando melos além
da capacidade operativa das forgas publicas
dos Estados, que, ndo obstante, continuam a
ser empenhadas em missbes que lhes forem
destinadas pela Forga Terrestre & qual passam
a integrar-se como Forgas Auxillares.

—~ Naste nivel de gravidade de periurbagdo da
ordem, a competéncia passa &4 Unido e a dou~
trina tem considerado que, caracterizado o
grave comprometimente da ordem putblica, pas-
sa-se da Seguranga Plblica para a Seguranca
Interna, com todas as implicagbes politicas
conseqlientes, especialmente a possibilidade
de decretagéio do estado de sitio {artigo 155 e
seguintes da Constituigéo).

Vil -~ CONCLUSOES

Adentrar nos estudos do Direito Administrativo de Segurancga
Piblica, buscando um embasamento doutrindrio e um firme traveja-
mento sistematico, traz logo a evidéncia a escassez de conceitos, de
critérios e a dispersdo das normas legais aplicaveis.

E inteligivel, muitas vezes, a perplexidade do legislador e do
administrador diante de quadro tdo desordenado e problemético.

Ora, esta desordem doutrindria a ninguém interessa e a ninguém
sarve, & falta de claras definicbes, as préprias autoridades policiais
ndo tém condigdes de render tudo o que poderiam em termos de
eficiéncia. Perplexidades, davidas, superposi¢bes, campos de con-
flitos positives e negativos, acabando por comprometer a eficiéncia
dos drgéos responsaveis pela seguranga publica, reduzem a garantia
que devem proporcionar as populagdes.

Este estudo tem a pretensdo de servir de diagndstico, mais_ que
de terapéutica, na tentativa de estruturar um ramo didatico do Direito
Administrativo.

Na crista da onda de violéncia que varre a nagéo, tertivel se-
gllela da crise econdmica que desabou desde o segundo choque do
petréleo, de 1979, e como conseqliéncia mais profunda do desem-
prego ¢ do desespero que a acompanham, creio que qualquer sub-
sidio em termos de aperfeicoamento da ordem publica tem impor-
tancia, urgéncia e validade.
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