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1. Introducdo e conceitos
1.1 — Seguranga piblica e politica

Duas das conseqiiéncias indesejaveis da sociedade industrial foram o

aull;nento descontrolado da populagio ¢ sua desordenada concentragio
urbana.

Somem-se a isso a ponderdvel marginalizagio desses grandes contin-
gentes, a provocagdo ao consumo pelos meios eletrdnicos de comunicagao
e a exploragdo politica da miséria, e ai temos, em poucas pinceladas, o
quadro propfcio & violéncia que tanto nos preocupa.

Mas ao mencionarmos a exploragiio politica da miséria nido quisemos
negar o fato de que tratamos principalmente com fendmenos politicos. Con-
centrarmo-nos nos fatores econdmicos ou psicossociais, seria, ao contrario,
fechar os olhos & concausa de maior expressdo, que é, precisamente, a poli-

tica: a decisdo dos governos.
Hoje, nfo tenho dividas de que o Estado brasileiro é o grande respon-
savel pelo sério problema de seguranca piblica que defrontamos em todos os

quadrantes do Pais.

Digo-0, porque desde o inicio do nosso processo de industrializagdo,
pelos anos trinta, os sucessivos governos foram indiferentes ac problema
demografico € &s suas conseqiiéncias sociais. Indiretamente, chegou até a
incentivar a natalidade irresponsdvel, com politicas tributdrias e assisten-
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clais equivocadas, a0 mesmo tempo que ignorou, durante sessenta anos,
suas correlatas responsabilidades em termos de infra-estruturs sanitdria e
educacional, para mencionarmos as mais trdgicas omissdes.

Embora o Estado brasileiro sempre tivesse tido oportunidade ¢ meios
para solucionar o problema, sendo que por duas vezes dispondo de formi-
davel poder arbitrdrio, preferiu concentrar seus esforgos no econémico, mul-
tiplicando obsessivamente sua presenga concorrencial e monopolista em
busca de outras metas e de outros valores. Tornou-se, assim, um rico empre-
sério num pobre Pais. E esperando solucionar problemas que lhe pareciam
ser de seguranga nacional, terminou por criar e agravar imensos problemas
de seguranga publica.

Assim, ironicamente, o Estado por nés constituido, que tanto descurou
da seguranca social, tem agora conosco, a sociedade brasileira, um grande
débito, que se agudiza com o problema da seguranga piblica.

Estd claro, portanto, que a seguranga publica, enquanto dever do
Estado, nesses termos reconhecida no art. 144 da Constituigdo, néo resulta
apenas da preservagiio contingencial de ordem piblica contra manifestagdes
ou desordem, mas, além e principalmente, da preservacio permanente das
corretas atitudes da populagdo diante dos valores da ordem — como condi-
¢éo existencial da sociedade e de seu desenvolvimento.

Esté claro, por fim, que essas atitudes positivas e construtivas em face
dos valores da ordem tém como pressuposto minimo a dignidade da pessoa
humana, Um valor que o Estado n#o estd respeitando, quando deixa de ser
prestador essencial de educagdo, saiide, seguranga e justica, para ser indus-
trial, comerciante, transportador, banqueiro, financista, segurador, minera-
dor, ¢, ao fim ¢ ao cabo, sustenticulo de ociosos, padrinho de parasitas e
cabide de empregos eleitoreiros.

Nao posso, nem quero, negar, portanto, a existéncia do problema
politico. 56 que prefire calocd-lo nesses termos. E se esse diagndstico estiver
certo, o remédio ndo pode ser outro sendo a democracia, devolvendo ao
povo o direito de escolher se prefere mais uma estatal ou mais um hospital;
mais um professor, ou mais um burocrata; mais um policial ou mais uma
vitima.

Nesse sentido, podemos entender, também, que a seguranga piblica,
além de ser um “dever do Estado”, como se prescreve no art. 144 da Cons-
tituigdo, € também uma ‘“‘responsabilidade de todos”, pois de todos, numa
democracia, é, enfim, a responsabilidade do Estado ser o que é,

Entendi oportuna descortinar essa visdo panordmica, antes de fixar os
conceitos que devemos manejar a seguir, para que s¢ ponha em destaque
sua inescapével insercdo num confinuum sécio-politico, no seu sentido mais
amplo, dentro do qual fazemos as distingGes categoriais da ordem politica
¢ da seguranga piblica, tal como as retiramos da nova Carta e assim che-
garmos em cheio ao tema da exposigho.
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1.2 — Ordem e seguranca

Parte-se de dois conceitos fundamentais: o de ordem e o de seguranga.

A ordem é uma idéia csiatica. E uma sitygacdo.

Ela existc gragas a uma disposigao intcrna, de um sistema qualquer,
que viabiliza sua organizagdo.

Toda organizagdo pressupdc uma ordem minima, sem a qual ndo
subsiste,

Q comprometimento da ordem é, pois, o comprometimento da prépria
organizagao.

A segunda referéncia conceptual ¢ i seguranca.
A seguranca ¢ uma idéia dindmica. E uma atividade.
Ela existe como fungio de garantia da otdem.

Toda organizagdo pressupde, portanio, uma ordem minima ¢ uma segu-
ranca minima, que a preserve.

A seguranca existe para evitar o compromctimento da ordem.

Em vérios trabalhos procuramos mostrar o sentido desses dois termos,
algumas vezes, na honrosa companhia dos mais preeminentes publicistas,
como na coleténea Direifo Adminisirativo da Ordem Piblica (", aberta
com o trabalho extraordindrio, erudito ¢ hem travejado, de ALVARO
LAZZARINI, e outras vczes em artigos isolados, como o que fiz publicar
em 1988, sob o titulo “Revisdo Doutrinaria dos Conceitos de Ordem Publi-

ca ¢ de Seguranga Publica”, na Revista de Informagdo Legisiativa do Sena-
do Federal (%).

Nesse segundo trabalho mencionado, diante da perplexidade que nos
havia causado a “heterogeneidade dos modos de ver e de situar a matéria”,
como bem observara SEABRA FAGUNDES em seu prefdcio a referida
coletanea (%), dispus-me a precisar os conceitds qualificados de ordem e de
seguranga, de modo a definir, afinal, a ordem: e a seguranga priblicas.

Certo de que, i semelhanga do que ocorre com os grandes lineamentos
do Direito Administrativo, ¢ possivel encontrar uma sistemética coerente,
lancei-me & pesquisa de que resultou o segundo dos trabalhos referidos.
Uma provocagdo tedrica, sem didvida largamente recompensada pelas con-
seqiiéncias prdticas advindas, mormente nessa quadra da vida nacional, de
alta demanda de definigdes politicas e juridicas, na esteira ¢ em complemen-
tago de uma Constituigio que dedica, entre dispositivos esparsos, todo um
Capitulo 4 Seguranca Publica.

(1) Rio de Janeiro, Bl Forense, em 2* edigfo,i 1986/1987.
(2) Brasilia, a. 25, n? 97, jan./mar. 1968, pp. 133 a 154,
{3) Direito Administrativo da Ordem Pdblica, op. clt, p. XIT.
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Cheguei, assim, as qualificagdes desejadas, em intima sintonia com a
Constituicio: a politica e a piblica.

Quando a ordem se refere a toda a organizacdo politica de uma socie-
dade, temos a ordem politica,

E, portanto, a disposi¢do interna da organizagio politica, que viabiliza
a cxisténcia do Estado e do Direito.

Em conseqiiéncia, quando a seguranca se refere 3 garantia de toda
ordem politica de uma sociedade, temos a seguranca politica.

Toda organizagdo politica pressupde, portanto, uma ordem politica
minima e uma seguranga politica minima que a preserve.

Descendo do referencial politico, que é geral, e passando ao referencial
publico, que ¢ especial, ficam assim as qualificagdes.

Quando a ordem se refere a toda a organizacdo da convivéncia publica
de uma sociedade, temos a ordem piblica.

E, portanto, a disposi¢do interna da organizagio social das interagdes
interindividuais piblicas, permanentes ou ocasionais, que viabiliza a convi-
véncia pablica.

Em conseqgiiéncia, quando a seguranca s¢ refere & garantia de toda a
ordem piblica de uma sociedade, temos a seguranca publica,

Toda organizagho social pressupde, portanto, uma ordem piiblica mini-
ma ¢ uma seguranca piblica minima que a preserve.

P

Sinteticamente ¢ em concluséo: a seguranga politica é a garantia da
ordem politica, enquanto a seguranga piblica é a garantia da ordem piiblica,

Entre ambas hd, respectivamente, uma relagdo do geral para o parti-
cular. A ordem politica é um plus com relagio a ordem publica. Um grave
comprometimento da ordem piiblica pode tornar-se um comprometimento da
ordem politica, determinando que A atividade de seguranca pitblica que é
ordindria, se suceda a atividade de seguranga politica, que é extraordindria.

Como se contém, a especial na geral, a ordem politica exige a ordem
publica, e néo a reciproca. Do mesmo modo, a seguranca politica ndo pres-
cinde de seguranga piblica, e nfo a reciproca.

Se nio estivermos atentos a essas categorizagbes, distinguindo a ordem
e a seguranca, de um lado, e o politico ¢ o piblico, de outro, bem como
suas correspectivas interagdes, perderemos o seu sentido sistémico, gracas
ao qual, como se expord a seguir, torna-se evidenie a sua expressdo siste-
matica inserida na Constituigdo de 1988,

2. Inser¢ao constitucional
2.1 — Ordem politica e seguranca politica

Procurarei ser breve, pois o politico nfo € o tema central que aqui nos
importa. Seu tratamento é, no entanto, necessario, uma vez que as relagdes
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de continéneia ¢ de dependéncia aponiadas ¢xigem urm bom conhecimento
wes fundimentos constittcionats de cada um dos termos em estudo,

A orden politica, no Estavo Je Direlta, $§ o dispusicio ¢a organizagio
politica da socicdade que lhe ¢i a l2i.

CQualquer sociedade politicamente organizada ~em uma ordem politica,
mas 6 no Zstado de Direilo 2sse disposicéo estd predefinida em lei.

Ao se organizer em Estado de Dhreile. a sociedade brasileira opicuy,
purtanto. por ume dererminada ordem politica, que ¢ a que se cefine, fun-
damematmenie, ne art. 1.7 da Constitticio do Repiblica ¢ deflui, de restc,
de todo o seu texio.

Mas, nesse mesmo art. 1.5, podemos notar que a ordem politica pao
esld referenciada apcnas oo Direite, mas, igualmente, 3 Demoeracia: a refc-
réncia cempleta ¢ a2 um “Estado Democritice ce Direito™,

A luz cessu expressao compésiia, deve-se enfender, emo, que a ordem
politica zdo € apenas a disposicio politica da socicdade gue lhe dd a lu:
exige-se que essa lei represente a vortade conkensual da sociedade, colhida
segundo 0s processos democratizos ‘Frata-se, portante, ndo s¢ de uma ordem
Izggl como (e wma ordem legitima.

Q Constituinte deu igwa! importdncia s dues qualidades da ordem
politica racional: ser lcgal e ser legitima.

-

Em decorréncia, seguranga politica é a garantia ca ordem politica.
Sende uma atividade correiata, ela se submete ao mesmo duple condiciona-
mento: deve ser legaf e legitima.

A segutanga poiitica ¢ tratada constitcclonzimente e dois niveis: o
individual e o coletive. A nivel individugl, mnteressa fundamentalmente a
ressoc que infringe a ordem politica (art. 144, § 1.°, 13 ¢ a nive] coietivo,
interessam as situe¢des que caracterizam a ruptura da ordem politica
(arts, 136, 137, 138 ¢ 139).

Enquanto o problema individuel continua a receber tratamento pessoal
ordinério, o problema colztivo de seguranga politica Icva zos tratamentos
poiiticos extraordindrios, do ¢stado de defesh ¢ do estado dc sitio, nos
quais « prépria cordem juridica é objetc de alteracio, com vistas 2 sua
defesa,

2.2 — Ordem publica ¢ segurancd pritWica

A ordem piiblica ¢ a disposigiio pacilica e harmoniosa da convivéneia
ptblica, conforme us principios éticos vigentes na sociedade.

Como se pode apreciar, o referencial ordinatério nfo ¢ apenas a lei e,
tampouct, s¢ satisiaz com of principios democrilicos: a crdem ptiblica 3
mais exigente, pois tfem uma climenséo moral diretamente referida as vigtn-
vias socizls e, por isso, propria de cada grupe. A ordem publica ceve ser.
portanto, iegal, legitima ¢ moral,

Essa cimensdo metajuridica, a reconhecia ALVARO LAZZARINI, ao
¢ referir a uma “'stiuagio de legalidede e monalidade normal”, apoiado em
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autores como CALANDRELLI, SALVAT, DESPAGNET, FORTUNATO
LAZZARQO e GUILLERMO CABANELLAS ().

Por esses motivos, tenho conceituado a ordem piblica como uma situa-
¢do de convivéncia pacifica e harmoniosa da populagéo, fundada nos prin-
cipios éticos vigentes na sociedade,

Esse me parece o conceito adequado ao entendimento das cinco
mengOes constitucionais & ordem piablica: no art. 34, IlI, ao tratar das
hipéteses de intervengiio da Unifio nos Estados e Distrito Federal; no
art. 136, caput, ao tratar do estado de defesa; no art. 137, 1, implicitamen-
te, a0 tratar do estado de sitio nos casos em que o estado de defesa foi
ineficaz; no art. 144, caput, ao defini-la como objeto de seguranga piblica;
e no art. 144, § 5° ao atribuir sua preservagio genérica as policias
militares.

A seguranga ptiblica, por sua vez, é a garantia da ordem pdblica. Sendo
uma atividade-meio, ela se submete aos mesmos condicionamentos da
ordem publica, que € sua finalidade: deve ser legal, legitima e moral.

Para proporcionar essa garantia, o Estado exerce diversas atividades
— as fungdes de seguranga pitblica —— que, por sua vez, demandam a con-
centragdo de poderes estatais especificos em drgdos de seguranga publica.

A prestagio administrativa dessa atividade, como fungdo do Estado,
¢, portanto, um poder-dever, tal como, enfaticamente, o confirma a Consti-
tuicdo no art. 144, caput.

A sociedade, embora transferindo ao Estado o monopélio da coergédo,
tem, ainda assim, 0 dever de colaborar ou, pelo menos, de nd@o estorvar
aquela prestacao estdvel da seguranga piblica. A Constituigdo a torna “res-
ponsabilidade de todos (art. 144, caput)” mas, é claro, sempre nos termos
da lei, pois “fazer ou deixar de fazer alguma coisa” ¢ liberdade individual
que se submete ao principio da reserva legal.

Essas funcdes de seguranga piblica estdo todas referidas no art. 144,
§ 1°, incisos, I, 11, 1T e 1V, § 2°,§ 3°, 8§ 4.°, § 5°¢ § 8.° J4 os drgdos de
seguranga piblica sdo os instituidos, em numerus clausus, nos cinco incisos
do caput do art. 144, a saber: policia federal, policia rodovifiria federal,
policia ferrovidria federal, policias civis, policias militares e corpos de
bombeiros militares,

Insista-se, portanto, principalmente nesse momento em que algumas
Constituigdes Estaduais inovam instituigdes policiais, como policia peniten-
cidria, policia metroviaria, policia técnica etc., e em que até Leis Organicas
Municipais expandem as atribuiges das respectivas guardas municipais, que
a relacio do art. 144 ¢é taxativa.

2.3 — Niveis da seguranca ptblica

O sistema da seguranga piblica pode ser analisado em diversos niveis,
conforme sua natureza juridica e seus 6rgios de atuagho.

(4) Policia de Manutengdo da Ordem Ptblica e a Justiga, in Direito Adminis-
trativo da Ordem Publica, op. cit, pp. 7. 8 e 13,
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Distinguirei aqui o nivel policial do nivel judicial e, depois, o nivel
policial do nivel politico da seguranga publica.

O nivel policial vale-sc do poder de policia do Estado ¢ se perfaz por
Orgdos da Adminisiragio Piiblica:

1 — a policia administrativa da ordem publica é a que realiza a pre-
vengio e a repressdo imediata, atuando a nivel individual ou coletivo;

2 — a policia judicidria ¢ a que apura as infragBes pessoais ¢ auxilia
o Poder Judici4rio, realizando a repressao mediala, atuando a nivel indivi-
dual.

O nivel judicial detém o monopdlio do poder punitivo do Estado e se
realiza pelos drgdos do Poder Judicidrio, aplicando sangSes penais contra 0s
iniratores, na defesa mediata ¢ individual da ordem publica.

Na atuagio administrativa de segurancm publica, a preservagio da
ordem publica ¢ o objetivo a ser imediatamente alcangado, nela incluido o
seu restabelecimento, também imediato.

Na atuagio judicidria ¢ de policia judicidria de seguranga ptiblica, a
repressdo ao infrator da ordem ptiblica ¢ © objetivo a ser imediatamente
alcangado e, mediatamente, portanto, a sua preservacao.

A segunda distingdo se dé entre os nivels policial e politico da segu-
ranga publica.

Esses dois niveis tém a ver com o conceito de ordem que lhes serve de
referencial.

O nivel policial de seguranga piblica se cinge  preservagio da ordem
publica, tal como em doutrina se conceitua, ecrescentando, todavia, o art.
144, caput, da Constitui¢ao, a “incolumidade das pessoas ¢ do patrimdnio™.
S, portanto, cxtensdes coerentes do conceito e que até o reforgam, na
medida em que assimilam as violagdes & incolumidade pessoal e patrimonial
na ruptura de convivéncia pacifica ¢ harmonibsa.

O nivel politico de seguranca ptiblica vai além da ordem piblica: seu
objetivo jé ¢ a ordem politica. Como se pode depreender da leitura do art.
136, caput, a ordem publica 14 estd referida em relagdo & defesa do Estado
e das institui¢des democréticas. Isso indica que o valor juridico tutelado néo
¢ apenas a ordem publica, pois para preservé-la bastam, ¢cm principio, as
funges policiais (art. 144), mas a ordem politica. Para preservé-la, € que
se torna necessdrio que o Estado desenvolva outras fungdes, de carater
extraordindrio, para o exercicio das quais o Poder Executivo vale-se da cola-
boragio politica do Congresso Nacional (arts. 136, 8§ 4.°, 5.°, 8¢ 75, ¢
137, caput, ¢ 138).

Os dois niveis — o policial e o politico — estdo definidos, portanto,
na prépria Constituigdo. O Capitulo III, do Titulo V, estd dedicado especi-
fica mas nav exclusivamente a ordem ptblica. Os demais Capitulos I e II,
do mesmo Titulo V, a absorvem dentro do conceito de ordem politica.
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Com efeito, ao tratar do estado de defesa (ordem politica) a meng@o a
ordem publica, nela incluida, € explicita (art. 136, caput); ao tratar do
estado de sitio, ¢ implicita (art. 137, 1); e, por fim, ao tratar da missé@o das
Forgas Armadas, a mengio & ordem piblica também vem incluida no géne-
ro “ordem” (art. 142), no caso, obviamente teferida a toda o “Estado e suag
instituigdes” e, em conseqiiéncia, a toda organizagio juspolitica.

Esse tratamento da ordem piblica em dois niveis constitucionais tem
um sentido prético-operativo e permite adequar o emprego do poder coerci-
tivo do Estado conforme a intensidade da ameaga de violagdo ou da viola-
¢do a que a ordem piblica esteja sujeita, com ou sem repercussio na com-
peténcia federativa ou com ou sem alteragio na ordem juridica ordindria.

Passemos, portanto, sucessivamente, ao exame da presetrvacgiio e do res-
tabelecimento politico, policial e policial-militar da ordem piblica.

3. Preservagdo e restabelecimento politico da ordem piiblica
H4 duas hipéteses: a do estado de defesa e a do estado de sitio.

Na hipétese do estado de defesa, a ordem piblica ou a paz social en-
contram-se ameagadas por grave e iminente instabilidade institucional ou
atingidas por calamidades de grandes propor¢Bes na natureza (art. 136,
caput).

A atuagdo do Estado, que ¢ exclusiva da Unido, se destina a preservar
e a prontamente restabelecer a ordem piblica ou a paz social,

Para tanto, ¢ssa atuagio, em 4reas definidas e excepcionadora da ordem
juridica ordindria, poderd restringir certos direitos individuats, inclusive o
de propriedade (art. 136, § 1.°, 1 e II),

Na hipétese do estado de sitio, a ordem piblica ou a paz social ainda

continuam sob ameaga, apesar da atuagdo desenvolvida no estado de defesa
(art. 137, ).

Essa atuagdo politica do Estado, exclusiva de altos érgios federais, se
destina 2 preservar e a prontamente restabelecer tanto a ordem publice
como a paz social que, nao obstante a atuacao desenvolvida no estado de
defesa, continuam ameagadas ou violadas.

Essa atuagdo, no estado de sitio, pode estender-se a vdrias 4reas, defi-
nidas em decreto, e ser tambhém excepcionadora da ordem juridica ordiné-
ria, alcangando um grande nimerc de direitos e garantias individuais (arts,
138, caput, e 139, incisos I a VII).

4. Preservacdo e restabelecimento policial da ordem piblica

A atuacio policial € a forma normal ¢ ordindria de preservaglo e resta-
belecimento da ordem piblica.

Vale dizer: sempre que a ordem piblica ndo estiver sendo tratada
dentro do conceito da ordem politica, sua preservacio e restabelecimento
se faz pela atuagdo dos 6rgdos policiais do Estado.
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A atuagio policial néio se caracteriza tanto pela reparticdo de compe-
téncias federativas, como poderia parecer 4 primeira vista, da leitura do
art. 144 da Constitui¢io, mas, principaimente, por sua fundamentagiio juri-
dica.

Com efeito, embora basicamente scja de competéncia dos Estados-
Membros ¢ do Distrito Federal a sua prescrvacdo ¢ restabelecimento, atuan-
do segundo a ordem juridica ordindria, a Unldo poderd atuar como policia
de ordem piiblica na hipitese excepcional e espeeifica de intervengio do
arl. 34, ill, da Constituigao.

Obscrve-se que o grave comprometimento da ordem pdblica, assim
entendido 0 que ndo pode ser eficientemente reduzido ou controlado a nivel
estadual, caracteriza a hip6tese de intervencio, levando a Unido a atuar com
suas proprias Forgas (art. 142), em ugdes de scguranca publica. Variard o
grau fisico de atuago mas néo sua naureza juridica.

Essas acies, repita-se, ndo siio agbes de seguranga politica, mas agdes
de seguranga piblica, porquanto devem ser realizadas em prosseguimento ¢
reforgo as desenvolvidas pelos Estados, semipre dentro da ordem juridica
ordindria.

Se, ainda assim, as agbes policisis ndo forem suficientes, csiard confi-
gurada a hipétese de preservagio ¢ restabelecimento politico da ordem
publica. Variari, neste outro caso, a natureza juridica da atuagdo estatal.

A competéneia para atuagdo policial se reparte, em suma, entre a
Unigo (art. 34, 111, ¢ art. 144, 8§ 1. ¢ 2.*) ¢ cs Estados, inclusive o Distrito
Federal (art. 144, §§ 4° ¢ 5., dentro dos respectivos lerritérios, caracte-
rizando-se por estar infegralmente fundada e contida ng ordem juridica
ordindria, ou seja, independentemente do emprego das salvaguardas, que,
em conseqiiéncia, transformem a atuagdo policial em atuagdo politica de
defesa da ordem priblica.

5 — Preservagao e restabelecimento policial-militar da ordem piblica

Essa terccira e cspecial modalidade, a policial-militar, se define por
remanéncia: caberd sempre que ndo for o caso da preservagiio ¢ restabe-
lecimento policiel da ordem publica de competéncia especifica ¢ expressa
dos demais Grgios policiais do Estado.

Em outros termos, sempre gue se tratar de atuagdo policial de preser-
vaghDo e restabelecimento da ordem publica e ngo for o caso previsto na
competéncia constitucional da policia federgl (art. 144, 1), da policia ro-
dovidria federal (art. 144, I1), da policia ferrovidria federal (art. 144, 111)
nem, ainds, o caso em que lei especifica venha 4 definir uma atuagio co-
nexa & defesa civil para o Corpo de Bombeiros Militar (art. 144, § 5.,
a competéncia ¢ policial-militar.

Observe-se que a atuagdo da policia civil ndo ¢, direta e imediatamente,
de prevengdo ¢ restabelecimento da ordem piiblica e, por isso, nio se con-
funde com a compeléncia constitucional de atuagio da policia militar.
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Com efeito, a Constituicho menciona como missdes policiais militares
a policia ostensiva e a preservagdo da ordem publica (art. 144, § 5.°).

Os termos nio se referem a atuagdes distintas senfo que contidas, uma
na outra, pois a policia ostensiva se destina, fundamentalmente, & preser-
vacdo da ordem pablica pela agiio dissuaséria da presenca do agenie poli-
cial fardado.

A menggo especifica & policia ostensiva tem, nosso entender, o interesse
de fixar sua exclusividade constitucional, uma vez que a prescrvagio, termo
genérico, estd no proprio caput do art. 144, referida 2 todas as modalidades
de agdo policial e, em conseqiiéncia, de competéncia de todos os seus Grgdos.

Surge, entdo, aqui, uma divida: por que o legislador constitucional se
referiu apenas a “preservagdo’”, no art. 144, caput, e seu § 5.°, e omitiu o
“restabelecimento”, que mencionam no art. 136, caput?

Nao vejo nisso uma omissdo mas, novamente, uma énfase. A preser-
vagio € suficientemente eldstica para conter a atividade repressiva, desde
que imediata.

Com efejto, ndo obstante o sentido marcadamente preventivo da pa-
lavra preservagdo, enquanto o problema se contiver a nivel policial, a
repressao deve caber gos mesmos drgdos encarregados da preservagio e sob
sua inteira responsabilidade,

Para maior clareza, se tem preferido, por isso, sintetizar as duas idéias
da palavra manutengdo, dai a alguns autores, parecer até mais adequada a
expressgo “policia de manutengdo da ordem publica” (°).

Essa atuagdo, por fim, obedece rigorosamente & partilha federativa
entre as policias militares estaduais, do Distrito Federal e dos Territérios
(estas, corporagdes federais).

6. Policia ostensiva

A policia ostensiva, afirmei, é uma expressdo nova, nio s6 no texto
constitucional como na nomenclatura da especialidade. Foi adotada por
dois motivos: o primeiro, ja aludido, de estabelecer a exclusividade consti-
tucional e, o segundo, para marcar a expansde da competéncia policial dos
policiais militares, além do ‘‘policiamento” ostensivo.

r

Para bem entender esse segundo aspecto, é mister ter presente gue o
policiamento é apenas uma fase da atividade de policia.

A atuagdo do Estado, no exercicio de seu poder de policia, se desenvol-
ve em quatro fases: a ordem de policia, o consentimento de policia, a
fiscalizacdo de policia ¢ a sangdo de policia.

A ordem de policia se contém num preceito, que, necessariamente,
nasce da lei, pois se trata de uma reserva legal (art. 5.° II), e pode ser

(6) In Direito Administrativo da Ordem Piublica, op. cit., pp. 10, 40, 41, 49, 50,
51, 58, 65, 84 e 85.
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enriquecido discricionariamente, consoante as circunsténcias, pela Adminis-
tracdo. Tanto pode ser um preceito negativo absoluto quanto um preceito
negativo relativo. Nesta segunda hipdtese, o legislador admitird, satisfeitas
certas condigdes, que se outorgue um consentimento administrativo.

O consentimento de policia, quando couber, serd a anuéncia, vinculada
ou discricionaria, do Estado com a atividade submetida ao preceito vedativo
relativo, sempre que satisfcitos os condicionamentos exigidos. Se as exigén-
cias condicionais cstdo todas na lei, temos um consentimernto vinculado: a
licengu; se estio parcialmente na lei o parcialmente no ato administrativo,
temos um consentimento discriciondrio: u autorizagdo.

A fiscalizacie de policia ¢ uma forma ordindria ¢ inafastdvel dc atua-
¢do administrativa, através da qual se verifica o cumprimento da ordem de
policia ou a regularidade da atividade ji consentida por uma licenga ou
uma autorizagio. A fiscalizagdu pode ser ex officio ou provocada. No caso
especifico da atuagio da policia de preservagho da ordem piiblica, € que
toma o nome de policiamento.

Finalmente, a sanggo de policia ¢ o atuagdo administrativa auto-exe-
cutéria que se destina & repressdo da infracio. No caso da infragio a ordem
publica, a atividade administrativa, auto-executdria, no exercicio do poder
de policia, se esgota no constrangimento pessogl, dircto e imediato, na justa
medida para restabelecé-la.

Como se observa, o peliciamento corresponde apenas 4 atividade de
fiscalizagdo; por esse motivo, a expressio utilizada, policia ostensiva, expan-
de a atuugio das Policias Militarcs & integralidade das fases do exercicio do
poder de poiicia.

O adjetivo "ostensivo™ referc-se 3 agdo piblica da dissuasdo, caracte-
ristica do policial fardado ¢ armado, refor¢ads pelo aparato militar utiliza-

do, que evoca o poder de uma corporagio eflicientemente unificada pela
hierarquia ¢ disciplina.

A competéncia de policia vstensiva das Policias Militares s& admite
exceqdes constitucionais expressas: as referentes as policias rodovidria e fer-
rovidria federais (art, 144, §§ 2.2 ¢ 3.°), que estiio autorizadas ao exercicio
do puirulhamento osiensive, respectivamente, das rodovias e das ferrovias
federais. Por patrulhamento ostensivo nao se deve entender, conseqiiéncia
do exposto, qualquer atividede além da fiscalizacde de policia: patrulha-
mettte ¢ sindnimo de policiamento.

A outra excecdo cstd implicita na atividade-fim de defesa civil dos
Corpos de Bombeiros Militares. O art. 144, § 5.9, se refere, indelinidamente,
a atribuigdes legals, porém esses cometimentos, por imperativo de boa exe-
gese, quando sc trata de atividade de policie de seguranga piiblica, estdo
circunserilos e limitados is atividades-meio d¢ prescrvagio ¢ de restabeleci-
menio da ordem piblica, indispensdveis 3 remlizacdo de sua atividade-fim,
que é a defesa civil. O limite, portanto, & casuistico, varidvel, conforme
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exista ou ndo a possibilidade de assumir, a Policia Militar, a sua prépria
atividade-fim em cada caso considerado,

7. Conclusdes

E inegivel que a Constituigao de 1988 trouxe maior nitidez ao sistema
nacional de seguranga publica. Procurou-se definir mais precisamente as
fungbes e os orgaos policiais, bem como articuld-los entre si e, a nivel
politico, com as fungdes ¢ érgdos de atuagdo extraordindria, nos casos pre-
vistos de estado de cefesa e de estado de sitio.

Mas isso € pouco. E preciso ter ¢m mente que a atividade de policia é
ceracteristicamente discriciondria e, no caso da preservagio ¢ restabeleci-
mento da ordem publica, ela deve ser empreendida de imediato, onde e
quando houver ameaga ou violagdo, muitas vezes por um agente isclado.

Isso exige dos agentes de seguranga publica, notadamente o policial
militar, um excepcional juizo de adequabilidade, compatibilidade e propor-
cionalidade de sua atuagdo, em relagio a amcaca ou violagio enfrentadas,
notadamente quando no emprego da forga, de mode a conciliar a mais rigo-
rosa observincia da lei com o mdximo de eficiéncia funcional.

Como se pode obscrvar, essas qualidades ndo sdo encontradas espon-
taneamente. E necessério desenvolvé-las e condicionar os agentes da segu-
ran¢a publica a atuar segundo todos esses critérios, Tudo isso demanda
tempo ¢, sobretudo, uma doutrina,

A Constituigac releriu-se, amplamente, 4 necessidade de disciplinar-se
o funcionamento dos érgdos responsdveis pela seguranga piblica (art. 144,
§ 7.°). No caso das Policias Militares, slém desse comando genérico, a dou-
trina de emprego da forga deve obedecer a um duplo comando especifico:
4 lei estadual, no que se refere A atuagdo policial-militar auténoma, e 2 lei
federal, quando em hipétese de atuagdo policial-militar cnquanto sab convo-
ca%a‘llo federal, a nivel de preservagio e restahelecimento politico da ordem
publica.

Sem ddvida, pelo amplo espectro de atuagio que, na Constituigao de
1988, se confiou as Policias Militares, inclusive com exclusividade, tornou-
se imperativo o desenvolyimento de um novo conceito de atividade de
preservagio ¢ de restabelecimento policial da ordem puablica, perfeitamente
articulado, a nivel policial, com as demais organizagGes policiais e também
& nivel politico, com as Forgas Armadas. E uma missao que se deve cumprir
nao nas ruas, mas dentro dos quartéis ¢ dos estabelecimentos de estudos
poticiais-militares. E uma missdo que demanda o melhor do conhecimento e
da experiéncia dc nossas milicias. E uma missio ineludivelmente dificil.

Mas é uma missd@o indispensével ¢ inadidvel: a legalidade ¢ a eficiéncia
da atuagdo das Policias Militares, bem como o atendimento das expectativas
da populagdo, 0 exigem. De minha parie, estou certo de que o senso de
dever ¢ o patriotismo dessas corporagoes, ainda mais uma vez, ndo faliarao
nessa missdo.
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