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1. Seguranga individual e policia

A dcfinigdo de policia tem como pressuposto necessario a nogdo de
seguranga do homem, na sociedade em que vive. “Seguranca”, “policia”
e “poder de policia” sao conceitos estreitamente vinculados, pelo gue
estas trés nogbes precisam ser esclarecidas com precisgo. Afastado o estado
de guarde interna permanente, possibilita-se a concentragio de cada um
no trabalho que The esté afeto com o maxime de produtividade (cf. nosso
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“Policia ndministrativa”, no Tratado e Direito Administrative, 1968,
Forense, p. 14).

o '.g‘;'incipiemos pela nogdo de segurangs, gue nos levard ao conceito de
policia.

A seguranca das pessoas ¢ das coisas é elemento basico das condigoes
universais, fator absolutamente indispensdvel para o natural desenvolvi-
mento da personalidade humana, Proclamada inviolivel pelo direito, nio
fiea, porém, livre de forgas exteriores, pessgals ¢ impesscais, que ameagam
a todo instante a paz fisica e espiritual dos individuos. Tais ameacas que
se eTigem em perigo contra o qual a personalidade oferece, primeiro,
a propria forga particalar, em seguida, a forga organizada do meio social,
pelo motivo muito simples de que 2 ameaca dirigida a uma pessoa cons-
titwi ameaca indireta a toda a coletividade, precisam scr coibidas ({cf.
1orkxzo StEIN, La Scienza dell Amministrazienc, ed. italiana de Attilio
Brunialti, 1897, p. 47}. Nisto é que consiste a ordem publica, nogio chave
do direito administrativo, constituida, no sentido administrativo do termo,
como um certo minimem de condigoes essenciais 2 nma vida social eon-
veniente (cf. Veoer, Droit Administratif, 5% od., 1973, p. 23).

Dum modo geral, policia ¢ termo genérico com que se designa a forga
organizada que protege a sociedade, livrando-a de ioda vis inquiefativa,
mas “a livre atividade dos particulares, na socicdade organizada, tem
necessariamente limites, cujo tragado cabe A autoridade péblica” {Riveno,
Droit Administratif, 9 ed., 1980, p. 424).

Cumpre acentuar que ndo se trata de concepodo puramente espe-
culativa, criagiio do puro dominio da légica, mas sim de teal atividade
do Estado, instituto da Administragio (Oseste Tanewerr, La Polizia
di Sicurezza, em Primo Trattato di Oslando, 1904, vol. IV, parte 1%,
P 271), com maior ou menor amplitude conforme as normas legais em
vigor no pals que se considere.

2, Conceito de policia

Nio é, porém, tarefa isenta de dificuldades fixar o conceito furidico
de policie, porque a nogio ¢ vocibulo de que tratamos sofreram evolugio
fértil em mctamorfose, ao mesmo tempo gue, em nossos dias, a palavra
policie ¢ empregada, pelo menos, em trds acepgdes diferentes, se bem
que com nitidos pontes que as aproximam.

Frrrz FLEINER esclarece, por exemplo, yue “a nogiio ¢ o vocibulo
poficia solveram cvolugdo rica em mudangas” (Les Principes Génédraux du
Dreit Administratif Allemand, 1933, p. 235); ViLLEGAs Basaviuaaso cluci-
da que “& nogio juridica de policie tem sido sempre indeterminada”
( Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 11) e Rocen BoNNann mostra
que “a palavra policic aparece numerocsissimas vezes na linguegem do
direito adminisirativo”,
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Como acontece com todas as palavras muito freqiientes, a palavra
“policia” foi empregada sem que se the agregasse significacio muito
precisa e sem se ter tido o cuidado de fixar convenientemente os elemen-
tos da nogio que Tepresenta” (Précis de Droit Administratif, 1935,
pp. 317-318). Vepuw assinala que “a palavra policia é das mais genéricas
gue existem. Na lingua juridica antiga, serviu para designar toda espécie

e imposicio destinada a concretizar os objetivos da sociedade politica.
Era o equivalente da organizacio juridica e € nessa acepgdo que se fala
em Estado policiado. A policia administrativa tem sentido muito mais
restrito e, para defini-la, é preciso limitar este sentido em relagio as
putras acepgbes que pode comportar esta palavra” (Droit Administratif,
5 ed., 1973, p. 789). Jean CastacNE principia seu trabalho dizendo que
“a palavra poficia ¢ das mais ambignas que existem” (Le Contrdle Juri-
dictionnel de la Légalité des Actes de Police Administrative, 1964, p. 17).

Pretender condensar, em proposi¢do tnica, os dois ramos vastissimos,
e de contornos peculiares, em ¢ue se desdobra a policia, ¢ outra causa que
concorre para a mencionada dificuldade conceitual,

Numa primeira acepgio, policia é sindnimo de regras de policia,
conjunto de normas impostas pela autoridade pdblica aos cidadios, seja
no conjunto da vida normal, didria, seja no exercicio de atividade espect-
fica. Desse modo, toda regra de direito poderia ser compreendida como
regra de policia, no sentido mais amplo do termo. Numa segunda acepcio,
denomina-se policia o conjunto de atos de execugio dos regulamentos
assim feitos, bem como das leis. £ nesta segunda acepgiio gue se distingue,
como veremos, a policia administrativa da policia judicidria. Numa
terceira acepgao, policia é o nome que se reserva as forgas piiblicas
encarregadas da execugdo das leis e regulamentos, isto é, aos agentes
pithlicos, ao pessoal, de cuja atividade resulta a ordem piblica {Marcer
Waring, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 6% ed., 1952, pp, 272 —
273).

Em edi¢io mais recente, o mesmo autor escreve:

“Na linguagem do direito administrativo, a palavra policia
nio tem o mesmo sentido que na linguagem corrente: ¢ a limita-
cio, pela autoridade piblica e no interesse publico, da atividade
do cidadso, sem que tal atividade deixe de tomar-se privada; ela
¢ apenas regulamentada e nio continua menos livre, por isso, na
medida em que nfio é restrita, expressamente, pelas prescrigbes
da policia” (MarceL, WaLiNg, Droit Administretif, 92 ed., 1963,
p. 637).

3. Elemenios integrantes do conceito de policia

Andlise minuciosa das diversas nogbes a respeito da policin permite
colher dados sulicientes para a elaberagio do conceito universel de policia.
O primeiro elemento, de obrigatdria presenga pa definigdo de policia,
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€ o da fonte de que provém, o Estado, ficando, pois, de lado, qualquer
protegdo de natureza particular. Isso porque o exercicio do poder de
policia ¢ indeleghvel sob pena de faléncia virtual do Estado; o segundo
elemento, o escopo, de natureza ‘teleolégica, também ¢ essencial para
caracterizar a policia, ou seja, ndo existe o instituto se o fim que se
propde for outro que ndo o de assegurar a paz, a trangiilidade, a boa
ordem, para cada um e para todos 0s membros da comunidade; o terceiro
elemento que niio pode faltar na definigio de policia é o que diz respeito,
in concreto, As lmitagdes a qualquer tipo de atividade que possa perturbar
a vida em comum.

Com os trés elementos assinalados — o subjetivo, orginico ou instru-
mental (Estado), o teleoldgico (seguranga coletiva e individual) e o
objetivo on material (limitagdes legais & liberdade) ~ & possivel construir
defini¢io completa que, de modo sintético, descreva do methor modo
possivel o instituto da policia,

4. Nossa definiggo de policia

Conjugando-se os elementos que, obrigatoriamente, devem estar
presentes na estruturagio conceitual — o Estado, detentor tinico do poder
de policia, a trangiiilidade piblica, condigio indispensdvel para que os
agrupamentos huinanos progridam, as restricdes juridicas ¢ liberdade,
necessdrias para que a agio abusiva de um nido cause embaracos A aciio
de outro —, é possivel atingir-se a se'%:lli;ﬁe definigdo juridica de policia:
conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo Estado sobre as atividades
do cidaddo mediante restricies legais impostas a essas atividades, quando
abusivas, a fim de assegurar-se a ordem publica.

5. Andlise da definigdo de policia

A andlise de nossa definigio de policia revela o ﬁnﬁulo Jue nos
situamos ao conceituar, ou seja, aceitamos a colocagio material ou concreta,
que Vvé, na organizagdo policial, pessoas e meios que atuam, in concreto,
na prdtica, para atingir fins de seguranga coletiva.

Como Administragio organizada, a policia é relativamente moderna.
No inicio, quase inexistente, de tal modo que em vio se procurariam
tragos do instituto, na Franga, nas leis sdlicas, nas Capitulares de Carlos
Magno e, mesmo, no regime feudal, a policia aparece tio logo se vai
formando a unidade nacional que prepara a divisio dos poderes. Sob o
fendalismo, a divisdo dos feudos é exclusiva da lei comunal, da unidade
politica, da organizagdo judicidria. O senhor feudal julga, governa,
administra, exerce todos os direitos de soberania, sem oposi¢io, nem
contrasteamento. Ainda na Franga, a policia tem dupla origem: dum lado,
a libertagio das Comunas, doutro, a vitéria dos reis sobre os grandes
reinos, A Carta da emancipacho das GComunas, ponto de partida da
unidade politica da Franga, data de Luis, o Gordo, no séenlo XI1. Pode-se
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colocar, nesta época, a criagio da policia francesa, ne inicioc do Ambito
apenas comunal, tendo entrado pouce a pouco no sistema de centralizagdo
que muito preocupou os reis, principalmente a partir de Luis X1, Até o
séeulo XVII, alids, a policic era ainda a Justica e os mesmos magistrados
representavam uma e outra {LEoN AMELINE, Ce qu'il Faut Connaftre de
la Police et de ses Mystéres, 1926 pp. 8 a 14),

vando o vocibnlo policia passon para a Alemanha, tinha o sentido
de “bom estado da coisa comum” (Guter Stand des Gemeinwessens), da
res publica, que & o fim gue deve ter em mira a autoridade pthiblica.

No advento da época moderna, escreve OTro Maver, a policia
desempenha relevante papel, chegando até a caracterizar o Estado em
todas as relagbes que assume para com o studito: o exército e a justiga
permanecem de lado; #udo aquilo que fora deles pode fazer-se para
fortalecer a ordem interna e counsolidar a coisa comum pertence A policia,
a qual se mostra sempre infatigivel na tarefa de preparar novos recursos
e deixar-se guiar pela Juz da economia politica, ciéncia que acaba de
desenvolver-se. Ademais, tudo o que a autoridade julga saudivel a policia
pode agora realizar e, em caso de necessidade, mediante o emprego de
forca ( Derecho Administrativo Alemdn, 1950, vol. I1, pp. 3 e segs.).

6. Divisdo da policia

A policia pode ser considerada sob diversos prismas, dai advindo
esta ou aquela divisdo. Nesse particular, tornou-se clissica a divisdo da
policia em trés ramos principais: a policia administrativa ou preventiva, a
pelicia repressiva ou fudicidria e a policia mista.

Cada uma dessas espécies intervém em determinados momentos e tem
os respectivos raios de agdo.

A policia pode ainda ser dividida em urbana, rural, municipal, secreta,
politica.

De qualquer modo, entretanto, a classifica¢io que permanece, sempre,
¢ a tradicional, em dois ramos, a policia administrativa e a policia judi-
cidria.

Policia administrativa, objeto particular de nosso estudo, é a que tem
por objetivo tomar providéncias e fazer respeitar todas as medidas

necessarias para a manutengio da ordem, da seguranga e da salubridade
pablica (Warme, Droit Administratif, 9 ed., 1963, p. 639),

Hé autores que preferem dividir a policia em duas classes, policia de
seguranca e policia administrativa, entendendo-se pela primeira denomi-
nagio a que tem por objetivo defender imediatamente os direitos dos
individuos e do Estado, sendo administrativa a policia que tutela a boa
ordem da coisa administrativa, O servigo piblico constitui o objeto
primordial e direto desta espécie de policia. Divide-se, por sua vez, a
policia administrativa, em tantos ramos quantos sejam os da Administragdo,
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E corrente dividir a policia de seguranga em alta e baixa, segundo
defenda a seguranga publica on a dos particulares, mas esta classificacio
é desprovida de interesse cientifico, pois ndo & diverso o contendo de
cada uma delas. A policie de seguranga teria triplice objetivo: ordem,
seguran(;a e trangiilidade (Garcla Oviepo—Mawtinez Useros, Derecho
Administrative, 9 ed., 1968, vol. TV, p. 43).

7. Policia administrativa

Policia politica, administrativa e juridica é a classificacho tripartida,
conhecida hd mais de um século, na Franga e em Portugal (cf. Vivien,
Etudes Administratives, 3% ed., 1899, pp. 112-192-201-218; e Justmvo
AnTéNio pE FrETYAS, Instituicdes de Direito Administrativo Portugués, ?
ed., 1861, pp. 192-183).

O Cédigo dos Delitos e das Penas, de 3 brumdrio do ano 1V, {4
definia:

“A policia administrativa tem por objeto a manutencio
habitual da ordem péblica em cada lugar e em cada parte da
Administracio geral. Tende, principalmente, a prevenir os delitos”
(Cédigo dos Delitos e das Penas, art, 19).

A policia administrativa, esclarecia DE Giraxpo, tem por finalidade
fazer com que todos os habitantes, nas necessidades comuns da vida civil,
desfrutem de todas as regalias que n3o poderiam proporcionar-se a si
mesmos através de esforgos individuais. Cabe-the procurar, declarar e
proporcionar a utilidede piblica (cf. Institutes du Droit Administratif
Frangatis, 2* ed., 1842, vol. I, p. 49). Consiste em agsegurar o repouse da
puiblico e dos particulares, purgar a cidade de todo aquele que pode causar
desordein, proporcionar a abundineia, e fazer com que cada wm viva
segundo suas condigbes e dever (Preambulo do edito de 15 de margo de
1967, na Franca). Difere essencialmente da policia judicidria {ct. Dr
GEranpo, Institutes, vol. I, p. 49), mas empresta todo concurso i autori-
dade judicidria e desta recebe apoio (DE GEranpo, Institutes, vol. I,
p. 49}

A policia administrativa é também denominada policia preventiva.
Exerce atividade a priori, antes dos acontecimentos, procurando evitar
que as perturbagbes se verifiquem.

A palicia administrativa tem por escopo impedir as infragfes da lei
{sendo nesta parte preventiva} e sustentar a ordem pablica em cada lugar,
bem como em toda a parte do Reino {Justine ANTONIO pe FRErTAS,
Instituicbes de Direito Administrativo Portugués, 2* ed., 1861, p. 192),
assegurar a ordem e seguranga phblicas, a protegio dos direitos concer-
nentes 4 liberdade, A vida e & propriedade, e, bem assim, a prevengao dos
delitos, por meio de ordens e determinagdes a tal fim dirigidas, A policia
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administrativa ou preventiva incumbe, em geral, a vigilincia, a protegio da
sociedade, a manutencio da ordem ¢ trangiiilidade publicas, bem assim,
assegurar os direitos individuais e auxiliar a execugfio dos atos e decisBes
da Justica e da Administragio (MATos pE VascoNcELos, Direito Adminis-
trativo, 1936, vol. 1, pp. 224-225).

A atividade da policia edministrative é multiforme, imprevisivel, niao
podendo estar limitada em todos os setores em que deve desdobrar-se.
Sendo infinitos 0s recursos de que lan¢a mio o género humano, a policia
precisa intervir se¢m restrigdes, no momente oportuno, pois que sua agdo €
indefinida como a propria vida, ndo sendo possivel aprisiond-la em
férmulas, motivo por que certa flexibilidade ou a livre escolha dos meios
é inseparavel da policla {Vivemros pe Castro, Tratado de Ciéncia da
Administragdo e Direito Administrativo, 3 ed, 1914, p. 150 e Porto
Carremo, Ligdes de Direito Administrativo, 1918, p. 328}.

No conceito de policie administrativa, esta presente a nogio de ordem
piiblica, nao a de infragdo. Tem por finalidade a policia administrativa a
manutengdo da ordem publica, independentemente da repressio das
infragbes (cf. Veper, Droit Administratif, 5* ed.,, 1973, p. 780).

8. Arbitrariedade e discricionariedade da acdo policial

A legislagao que pretendesse regular de antemao todos os atos da
policia seria impraticivel e desastrosa. Esse arbitrio, sem dfvida, nao ¢
absoluto; move-se no quadro das leis e a policia nio deve lesar ou violar
direitos adquiridos, sem que haja verdadeira necessidade (VIvEIROS DE
Castro, Tratado, 3* ed., 1914, p. 150).

Note-se, entretanto, que a atividede da policia nio & arbitrdria, mas
discriciondria, isto é, sujeita a limites juridicos intranspemiveis. Ndo se
trata, pois, de “arbitrio”, mas de “discricio”. Esta ¢ a colocagio da doutri-
na, reforcada pela jurisprudéncia, que conelui: “o poder de policia nio é
discriciondrio, arbitrdrio ou caprichoso: ele esth sujeito ds regras legais
ou regulamentares, dentro de cujos limites se exercita” (TJSP, em RDA,
111:297).

Arvaro LAzzarinN acentua que o atributo do poder de policia é a
discricionariedade dos atos de policia administrativa ou preventiva (cf.
Do poder de policia na identificagfio de transeuntes, na Revista de Juris-
prudéncia do TJSP, vol. 83, Sdo Paulo, 1983, p. 16, Lex Editora}.

Branpio Cavarcantr esclarece com precisio: “Por isso mesmo que
revestidos de carater discricionério, as medidas de policia nio precisam
estar predeterminadas pela lei, Elas se compreendem perfeitamente dentro
de uma certa maneira de agir, limitada apenas pelos direitos e garantias
assegurados expressamente pela legislagio” (Tratado de Direito Adminis-
trativo, 4* ed., 1956, vol. IIi, p. 10).
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9. Policia judiciéria

“A policia judicidria investiga os delitos que a policia
administrativa nio conseguiu evitar que se cometessem, reiine as
respectivas provas e entrega os antores aos tribunais encarregados
pela lei de puni-los” (Lei de 3 brumério, ano 1V, art. 20 e Cédige
de Instrugio Criminal, arts. 8 a 11).

A policia judicidria é também denominada repressive, nome que
merece reparo porque ela ndo “reprime” os delitos, mas auxilic o Poder
Judicirio, nesse mister, Policia auxiliar é, porém, expressio correta.

Justivo ANTONTO DE FREITAS entende a “policia judicidria como a que
procura as provas dos crimes e contravengSes e se empenha em descobrir
08 seus autores, cujo carter se torna, por isse, essemncialmente repressivo”
{ Instituicdes de Direito Administrativo Portugués, 2¢ ed., 1861, p. 192).

“Em rigor”, escreve Rur Cine Lima, “a policia judicidria — destinada,
na definicio da antiga lei rio-grandense, “a promover a repressio dos
crimes e contravengdes” (Lei gaicha n® 11, de 4 de janeiro de 1858,
art, 2¢) — deve reputar-se ramo da policia administrativa, dita de seguranga.
A policia iudicifﬁa &, na verdade, meramente a ordenagio, necessitada
pelo processo judiciério penal, da atividade administrativa da policia de
seguranca, A qual, de alguma forma, se superpoe, ao invés de afasté-la”
{ Principios de Direito Administrative Brasileiro, 4* ed, 1064, p. 112).

“A policia judicidria tem por fim efetuar a investigagio dos
crimes e descobrir os seus agentes, procedendo A instrugdo pre-
paratéria dos respectivos professos e organizar a prevengio da
criminalidade habitual” (cf. Omreto-l,ei de Portugal n® 35.042,
de 20 de outubro de 1945, art. 1°, apud MarcELo CAETANO,
Manual de Direito Administrativo, 4% ed., 1956, p. 638, n? 1).

Embora nio seja denominagio corrente nos autores especializados,
denominamos policia mista ac organistho estatal que acumula ou exerce,
sucessiva on simultaneamente, as duas fungdes, a preventiva e a repressiva,
como é o caso da policia brasileira em que o mesmo agente previne e
reprime.

Criticando a divisio da policia em “de seguran¢a” e “administrativa”,
Branpio Cavaicantt mostra que “2 divisio, embora aceita pela genera-
lidade dos autores, merece ser criticada, porque dificilmente serd possivel
estabelecer distingio perfeita enire as. duas categorias de policias. A
verdade ¢ que, mesmo dentro de determinada manifestagiio do poder de
policie, a medida pode revestir-se ou de cariter administrativo, ou purs-
mente policial, quer a sua finalidade sejg a tranqgiiilidade puablica, quer o
cumprimento de um regulamento administrativo. A classificacio interessa,
por conseguinte, mais & natureza da medida, do que propriamente A esfera
dentro da qual deve agir a autoridade” {Tratado de Direito Administra-
tivo, 4% ed., 1956, vol, 11, pp. 10-11),
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No Brasi), a distingho da policia em judicidric o administrativa, de
procedéncia francesa e universalmente aceita, menos pelos povos influen-
ciados pelo direito inglés (Gra-Bretanha e Estados Unidos), defeituosa e
arbitriria ( Arcors Cruz, Direito Administrativo Brasileiro, 22 ed., 1914,
pp. 163-184), nio tem integral aplicagdo, porque a nossa policia € mista,
cabendo ao mesmo orgio, como dissemos, atividades preventivas e repres-
sivas,

Rvero mostra com grande propriedade a identificagdo, no mesmo
agente, de atividades administrativas e judicidrias, de tal modo que se
percebem os tracos tipicos das duas modalidades de policia, a policia
administrativa e a pelicia judicidria:

“Na pratica, a distingio é muitas vezes delicada, primeiro, em
razio de certa identidade pessoal: as autoridades encarregadas
da policia administrativa participam, 3s vezes, do exercicio de
policia judicidria. Por exemplo, o agente que dirige o trdnsito
passa da policia administrativa 3 policia judicidria, no instante
em que lavra o auto de contravencdo, Assim também a policia
rodoviaria, conforme presta assisténcia a automobilistas em difi-
culdades ou toma providéncia depois de acidente” (Droit Admi-
nistratif, % ed., 1980, pp. 413-414).

A policia judicidria é exercida pelas autoridades policiais no territério
das respectivas jurisdigdes e tem por fim a apuragio das infragbes penais
e da correspondente autoria. A competéneia detinida neste artigo néo
excluird a de autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a
mesma fungio (Cbédigo de Processo Penal, Decreto-Lei n® 3.931, de 10
de dezembro de 1941, art. 4° e pardgrafo}.

Significa isso, acentua Rur Cirse LimMa, comentando este dispositivo
do nosso Codigo de Processo Penal, que entre a atividade da policia
fudicidria e a atividade administrative, equipolente da policia de seguranga,
h4 unicamente diversidade de ordenagio: ali, a ordenacdo ¢ de natureza
processual, aqui, de natureza administrativa, Mas significa, por igual, que
a atividade da qual se cnida ¢ fundamentalmente 4 mesma, embora diver-
samente ordenada, segundo propdsitos diversos {Rwz CmNe Lima, Prin-
cipios de Direito Administrativo Brasileiro, 4* ed.,, 1964, p. 112).

Entre nés, a policia administrativa, que é o poder de regulamentar e
coagir, exerce a priori sua fungio em graus que correspondem A nossa
divisio administrativa, classificando-se em federal, estadual e mnunicipal.

10. Policia nas trés esferas

O poder de policia federal é exercido pelo Presidente da Repiblica,
bem como pelos Ministros de Estado; o poder de policin estadual é exer-
cido pelo Governador, hem como pelo Secretirio de Estado através do
Comandante-Geral da Policia Militar; o poder de policia municipal é
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exercido pelo Prefeito, auxiliado, em alguns casos, pelo Secretirio da
Prefeitura,

No entanto, em cada grau, as ordens emanadas concretizam-se por
ntermédio dos delegados administrativos ou policiais do poder superior,

H4 que considerar, repetimos, nas Federacbes, as expressbes “policia
federal” e “policia estadual”. H4 ainda o poder de policia exercido pelo
Municipio.

Na expressiio policia federal, considere-se, primeiro, o elementa “poli-
cia” e depois o elemento “federal”. O segundo elemento “federal” contra-
poe esse tipo de policia & “policia estadual”, ao policiamento exercido
pelo Estado-Membro, O poder de policia, “tacultas™ do Estado, em senti-
do amplo, de restringir a atividade nefasta do cidadio, quando esta preju-
dica outre cidaddo, vérios cidadios ou a coletividade, é concretizado na
“policia”, forga organizada que atua, na prética, fundamentada no “poder
de policia”. Como se sabe, as atividades ou fungbes do Estado sio duas,
a fungdo juridica e a fungdo social (cf. nosso Tratado de Direito Admi-
nistrativo, 1966, vol. 1, p. 181). A atividade juridice compreende a atuagao
do Estado em tomo da “tutela do direito”, desdobrandose em vérios
desempenhos, a “criagio ou elaboragio do direito”, a “aplicagio do direito
a0 caso particular”, a “defesa conira o inimigo externo’, a “manuten-
¢io da ordem imterna”. A “defesa do pafs contra o inimigo externo”,
invasbes on guerras, cabe s Forgas Armadas, 3 Marinha, ao Exército, 4
Aerondutica. Resta a “manuten¢io da ordem interna”, também de com-
geténcia da policia. A policia pode ser preventiva ou admiénistrativa, quan-

o age “a priori”, antes que ocorram as perturbagbes. ou judicifria,
quando age @ posteriori, depois que o delito ocorreu, também se deno-
minando, sem rigor técnico, de “repressiva’, ao invés de “auxiliar”,
denominagio mais correta. A mwnutencio da ordem miblica intemas
¢, primeiro, de competéncia do Estado-Membro, mediante a agio da
Policia Militar. Entretanto, para dar unidade 3 Federagdo, principal-
mente quanto A segurangn nocional, ou quando o Estado-Membro se
revela impotente na manatencio da ordem, competem & Unifia vérios
setores sobre os quais recai o poder de policia. Todas as ConstituigGes
federais refletem a preocupagao de reservar & Unido algamas tarefas
do setor policial, como a de 1934, art. 59, XI (prover aos servigos de
policia maritima e portudria, sem prejuizoe dos servigos policiais dos
Estados), a de 1937, art. 15, IV {organizar a defesa externa, as forgas
armadas, a policia e seguranga das {ronteiras). A Constituigio de 1948,
art, 5% VII {superintender, em todo o territéric nacional, os servigos
de policia marftime, aérea e de fronteira), ao contrrio da de 1934 e
da de 1837, outorgava & Unido a superintendéncia, a fiscalizacao, a
supervisio, dos servigos mencionados, ficando, assim, bem clare, que era
dos Estados-Membros a competéncia para manter a ordem piblica. A
Unido mantinha o Departamento Policial de Seguranga Plblica para o
desempenho de servipos policiais limitados ao Distrito Federal, tais como
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ilicitos fazendarios e censura de diversdes piblicas. Hoje, esse Depar-
tamento estd transformado no Departamentoo de Policia Federal, subor-
dinado ao Ministério da Justica. Em sintese, nas Federagbes, a regra
cientifico-juridica é atribuir as funcGes policiais aos Estados-Membros,
constituindo exce¢do a policia federal, a quem a Lei Maior deve Hmitar
as atribuigbes, casvistica e taxativamente enumeradas, uma a uma, com-
peténcia a que se deve dar interpretacio restrita, pelo que é flagrante-
mente inconstitucional atribuir & policia federal quaisquer atividades
extrapoladoras do rol preciso de tarefas capitulado pela Constituigio.

Todo e gualguer comentirio & Constitnigio Federal deverd elucidar,
com precisio, clareza e profundidade, algumas nogdes bésicas, a saber,
a nogio de policia, bem como a de policic administrativa e a de policia
fudictdria.

11. Ramos da policia administrativa

Tarefa cheia de dificuldades é assinalar, dentro de sistema harmé-
nico e cientificamente desdobrivel, os vérios remos em que se reparte a
policia administrativa.

A dificuldade maior nio esti em enfileirar uma série de capitulos
seguidos, cada um dos quais referente a um campo da policia adminis-
trativa, mas sim em descobrir critério seguro, que permita estruturar clas-
sificagao sisteméAtica e suficiente para abranger todas as espécies cabfveis
no grande género que estamos estudando.

Em primeiro lugar, divide-se a policie edministrativa em dois ramos:
agerafeae jal.

Policia administrativa geral é a que tem por objetivo a consecucic
direta de certos fins preventivos, que nio estio ligados a nenhum oubro
servigo piblico, come a policia de jogos. Policie administrativa especial
é a que aparece como acesséria a outros servigos publicos, como, por
exernplo, a policia ferroviaria.

Divide-se a policia geral em dois ramos: policia de seguranca e poli-
cia de costumes. A primeira tem por objeto prevenir a criminalidade em
relagio & incolumidade pessoal, i propriedade, A tranqgiilidade publica e
social, Nela se incluem a de roubos, a de estrangeiros, a do exercicio de
profissbes. A segunda abrange virias modalidades, como as relativas a
jogos, a diversdes, ao lenocinio, 4 prostituigéo, ao alcoolismo, aos entor-
pecentes, a mendicincia.

As modalidades da policia especial siio intimeras, e se desdobram de
acordo com o desenvolvimento dos servigos pihblicos em cada pais. As
principais sdo a mortudria ou dos cemitérios, a do trdnsito, a ferrovidria, a
portufria, a aduapeira, a edilicia {MAmio Masacio, Curso de Direito
Administrativo, 5* ed., 1974, p. 169).

Georces VEDEL, que aceita a divisio da policia administrativa em
geral ¢ especial, assinala que a primeira “compreende tudo que est4 abran-
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gido nos trés termos “seguranga”’, “trangiiilidade” e “salubridade” e a
segunda tem dois sentidos, compreendendo o primeiro “as atividades de
policia cujos fins ndo sdo diferentes daqueles que a policia geral persegue,
mas que sio submetidos a regime particular”, abrangendo o segundo,
“gue & mais caracteristico, as policias que visam a objetivos que nde
figuram no contetido normal da policia geral, como, por exemplo, a poli-
cia de estética, a quem nio cabe zelar pela seguranga, nem pela tranqiii-
lidade, nem pela salubridade” (VEpEL, Droit Administratif, 32 ed., 1954,
pp. 568-369, 4% ed,, 1968, pp. 664-666; 5* ed, 1973, p. 783), mas pela
conservagio dos lugares, paisagens e monumentos’.

Na realidade, a policia administrative exerce atividades que incidem
sobre as mais diversas manifestagbes do cidaddo € como tais manifesta-
¢hes variam de J)ais a# pais, impossivel até a simples enumeragio taxa-
tiva e uniforme dos setores em que se desdobra a aglio preventiva policial,

12. Incidéncia da agio policial

No direito administrativo pétrio, a agdo policiel, fundamentada no
poder de policia, pode recair sobre & locomogio, sobre a manifestagdo do
pensamento, sobre a reunido e a associagdo, sobre a conscidneia e culto,
sobre a propriedade, sobre as construgdes, sobre a higiene, sobre o trin-
sito, sobre 0s estrangeiros, sobre as profissées, sobre os costumes e sobre
o coméreio, pelo que estes desdobranientos da policia administrativa serio
examinados a seguir.

A ag¢do policial manifesta-se por meio de fatos e atos administrativos.
O ato de policia, como ato administrativo, ¢ dotado de auto-executorie-
dade, podendo ser executado direta e imediatamente pela Administragio,
sem recorrer a qualquer outro Poder (TJSP, em RDA, 93:188).

Todas as consideragbes, acima féitas, somente podem ser bem com-
preendidas, se relacionarmos a agdo policial com o poder de policia, moti-
Vo por que vamos conceituar esta “facultas” do Estado.

A agdo policial é atividade concreta, fundamentada no poder de poli-
cia. Utilizando a terminologia aristotélico-tomista, podemos dizer que
poder de policia & algo in potentia; é a facultas do Estado de direito.
A atividade policial ¢ algo in actu, que se projeta no mundo juridico,
transformando a potencialidade em realidade.

A conceituagia do poder de policia inscreve-se como tema dos mais
relevantes, no setor do direito pablico, em decorréncia, de um lado, da
tendéncia intervencionista do Estado moderno que procura, em nome do
principio da legalidade, Ymitar as atividades do cidadio, de outro lado,
da conscientizagio que o homem, em $ociedade, tem do rol dos direitos
de que é detentor e da infinidade de instrumentos juridicos gue pode
invocar para a protecio e garantia degses mesmos direitos.
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Este assunto bisico guarda relagio {ntima com as liberdades piblicas,
com os direitos do cidaddo, e com as prerrogatives individuais, precisa-
mente as trés barreiras de bronze que se erguem contra o poder de
policie, quando este, por exceclio, se toma arbitrério, ultrapassando ou
tentando ultrapassar aguele campo sagrado dos direitos subjetivos pibli-
cos garantidos pela Carta Magna e pelas leis fundamentais.

Realmente, a livre atividade do particular, nas sociedades organiza-
das, tem necessariamente de circunscrever-se a certos limites, fixados pelo
poder pdblico que os assinala, em lei. Ao mesmo tempo, as garantias
fundamentais sio conferidas aos cidaddos para o exercicio das liberdades
plblicas, do direito de cada um e das prerrogativas que emanam do
status em que se integra o cidaddo. “Cabe ao Poder Executivo precisar
e completar as prescrighes essencials, assegurando-lhes a aplicagio con-
creta e, de um modo mais geral, prevenir desordens de cualquer natu-
reza” {Rivero, Droit Administratif, 9 ed., 1980, p. 424).

Dum lado, o cidadio procura expandir-se ao méximo, pensando,
exteriorizando o pensamento, reunindo-se, associando-se, praticando cultos
religiosos, construindo moradia, caminhando dum lado para outro, dentro
do paifs, ou ultrapassando-lhe as fronteiras, exercendo profissdes, dedi-
cando-se a0 coméreio.

De outro lado, a Administragio analisa cada win dos atos dos cidadios,
verificando até que ponto as atividades desenvolvidas se harmonizam
entre si e com o poder phblico, de tal maneira que a trangiiilidade geral
permita aos agrupamentes humanos coexisténeia de opinides e de movi-
mentos com o minimo de prejuizos para a coletividade,

Mediante o exercicio do poder de policia, 6 Estado toma uma série
de providéncias que recaem sobre os administrados, garantindo-thes o
bem-estar, mediante o policiamento da conduta exorbitante de cada um
dos componentes do grupo.

O poder de policia geral sempre existivc no Estado, qualquer que
tenha sido a natureza e funcdes, no que diz respeito aos fins da sociedade
a ele referida, quer tenha tido cardter amplo de policia interna (concep-
¢io origindria da policia como governo), quer tenha sido concebido como
instituicio essencialmente administrativa ou como administragdo juridica,
ou administracio social do Estado. A idéia de Estado é inseparivel da
idéia de policia {RararsL Bievsa, Ciencia de Iz Administracion, 2 ed.,
1955, p. 349). E o “poder de policia” é o fundamento da “acgiio da
policia™

No entanto, a expressio técnica “poder de policia” ¢ bastante moder-
na, tendo nascido em pais de lingua inglesa e, logo depois, acolhida pelos
cultores do direito piblico de todo o mundo.

Sob o aspecto da técnica juridica, a mencionada expressdo é imper-
feita, sendo passivel de profundos reparos, no que se patenteiam mais
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uma vez as dificuldades experimentadas pelo direito administrativo ne
terrenc terminolgico (VILLEGAs Basaviimaso, Deracho Administrativo,
1954, vol. V, p. 7).

Desde que surgiu, na primeira metade do século XIX, a expressio
“poder de policia” tem sido entendida de diversas maneiras, porque o8
elementos vocabulares integrantes da denominacfio, por sua vez, séo sus-
cetiveis de significados diferentes. Contudo, a expressio “poder de poli-
cia” foi universalmente aceita e € empregada em todas as obras especia-
lizadas de direito piblico que versam este complexo tema. O que se
néo pode negar, no mundo fatico,’ & a existéncia, na face da terra, de
um organismo repressivo, de uma forga organizada — a policia, Cabe
ao direito indagar em que se baseia, esse organismo.

A expressio poder de policia, de origem jurisprudencial, teve nasci-
mento no direito norte-americano, criada por eminentes Ministros da
Corte Suprema daquele pais, cuja repercusséo se estendeu até nossos dias.

Em 1827, no caso Brown versus Maryland, o Ministro Marshall, Pre-
sidente da Corte Suprema dos Estados Unidos, trata do poder de policia,
se bem que a expressiio integral, estéreotipada — “police power” — ainda
nio lhe tivesse ocorrido, na mente, de modo nitido, tanto assim que, em
seu voto, nada menos que 19 vocdbulos se interpem entre os termos
constitutivos da denominagio. Pela importdncia de que se reveste, o texto
jurisprudencial merece fiel transcrigip. Assim: “The POLICY and con-
sequent practice of levying or securing the duty before, or on entering
the port, does not limit the POWER to that state of things, nor conse-
quently, the prohihition, unless the trug meaning of the clause so confines
it {A policia —~ ou politica — e a conseqiiente pritica de langar ou asse-
gurar o imposto antecipadamente ou a entrar no porto, nio restringe o
poder a esse estado de coisas, nem, conseqiientemente, a proibicio, a
nio ser que o verdadeiro significado da cliusula assim o delimite.)
{cf, ;/'r.umas BasaviLBaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 89,
n? 1},

O mesmo juiz, em caso anterior (1824}, Gibbons versus Ogden,
empregara os mesmos vocdbulos, também afastados, ndo constituindo
ainda a expressio téenica, que hoje cophecemos. Assim: “The acknow-
ledged POWER of a State to regulate its POLICE, its domestic trade,
and to govern its own citizens, may enable it to legislate on this subject
to a considerable extent” (O reconhecidé poder do Estado de regular a
policia, o comércio interno € o de governar os préprios cidaddos pode cre-
dencia-lo a Jegislar nesse assunto em considerdvel extensiio) (cf. ViLLecas
BasaviLsaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 90, n® 1).

Em 1853, no caso Commonwealth versus Alger, o juiz Shaw, depois
de fazer alusio A relatividade dos direitos de propriedade, subordinados
aos demais interesses particulares e coletivos, empregou a expressio plena,
escrevendo: “The power we allude to is rather the POLICE POWER,
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the power vested in the legislature by the Constitution to make, of
wholesome and reasonable laws, statutes, and ordinances, either with
penalties or without, not repugnant to the Constitution, as they shall
judge to be for the good and welfare of the Commonwealth, and of the
subjects of the same.” (O poder a que aludimos é mais o poder de policia,
poder investido na legislatura pela Constituigio para fazer, ordenar e
estabelecer todas as modalidades de leis integras e razoaveis, estatutos e
ordenancas, com ou sem sancdes, ndo repugnando a Constituigio, con-
forme julguem ser para o bem-estar da “Commonwealth” e para siditos)
{ver: Caro TAcrro, G poder de policia e seus limites, em RDA, 27:5).

No caso Noble Bank versus Haskell, a expressio, poder de policia,
agora para sempre consagrada, aparece, pela segunda vez, na integra,
formando o conjunto “police power”™: “It may be said in a general way
that the POLICE POWER extends to all the great public needs.” {Dum
modo geral, pode-se dizer que o poder de policia se estende a todas as
grandes necessidades péblicas). (Ver: Caro Ticrro, O poder de policia
e seus limites, em RDA, 27:5).

Da jurisprudéncia norte-americana a denominagio police power
passa para os trabalhos doutrindrios, norte-americanos e ingleses, tendo
sido aceita, em breve, pelos juristas de todos os paises em que se cultiva
o direito publico.

Tarefa das mais diffceis, em direito ptblico, é realmente a de con-
ceituar nos exatos contornos, o poder de policia (Caio Tiaro, O poder
de policia e seus limites, em RDA, 27:1), sendo sempre mais ficil indagar
se geterminado caso concreto estd dentro do alcance daquela definiciio
abstrata, in genere, que compreenda todos os casos {CampBELL BLACK,
Handbook of American Constitutional Law, 3* edigiio, 1910, p. 387, apud
ViLEcAs Basavicaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 48,
n? 110). Nio se pode, pois, defini-lo de maneira rigida, o que é reco-
nhecido pelos autores que mais profundamente versaram o tema
{Branpio Cavarcant, Tratado de Direito Administrativo, 4% ed., 1958,
vol. III, p. 5).

Concorre, para dificultar o assunto, a dualidade reconhecida de con-
cepcbes a respeito existentes, distingnindo-se a chamada concepgdo
européia continental, bem distinta da concepgio norte-americana,

Na Franca, por exemplo, predomina a idéia de protegdo imediata
da ordem piblica, resolvendo-se, pois, a agdo policial, em atividade admi-
nistrativa assecuratéria daquela ordem, no sentido de ordem exterior dos
fatos, mais do que do direito, pois o conceito de ordem publica, refe-
rente aos limites da atividade juridica dos individuos, é nogio distinta.
Esta ordem publica, por exemplo, existe sobre o direito privado, limitando
a liberdade de contratar especialmente em certas esferas (trabaltho, servi.
cos piiblicos}. Nao é a esta ordem piblica que se refere a policia admi-
nistrativa. Ordem piiblica é o minimo de condigbes necessirias a uma
vida social tranqgiiila, conveniente, sem convulsges,
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Nos Estados Unidos, o poder de policia tem consideradvel extensio,
nio se limitando 4 seguranca pessoal contra as vias de direito, nem 2
salubridade e & moralidade piblica, mas compreendendo também os meios
protetores da condigio econbmica e social dos individuos no fomento do
bem-estar da comunidade e na regulamentacio de sua vida econfmica
{BmELsa, Ciencia de la Administracion, 28 ed., 1952, p. 351).

Ao passo que, na Franca, seguida de perto pela Itilia, a defesa da
ordem ptblica, da seguranga, da selubridade, é o objetivo preciso do
poder de policia, na jurisprudéncia e doutrina norte-americanas, aquele
poder transcende As formas construtivas de direitos individuais, promana-
das da Administragio para estender-se, principalmente, até o exercieio
da fungio legislativa.

Sustentou-se — e esta foi a tese que prevaleceu — que os Estados
podiam editar legislagio de tipo edondmico-social, fundados no poder de
policia. Este, a¥é entdo, tinha sido o direito dos Estados particulares de
restringirem a attvidede oun o direito de propriedade dos individuos na
salvaguarda da seguranga, salubridade e moralidade da coletividade
{Roporro Breper, Introducciin al’ Estudio del Derecho Publico Anglo-
sajon, 1947, p. 118). Mais tarde, pata fundamentar a nova legislagiio, que
regularia os servigos pablicos ferrovidrios, foi ampliado o conceito do
poder de policia, considerado também como o que tem por fim promover
0 bem-estar coletivo, assegurando a ordem piblica.

Criada, em 1887, a Comissio de Comércio Interestadual, desenvol-
veu-se novo conceito de poder de policia (Rovorro Buepew, Introduccién
al Estudio del Derecho Publico Anglosajdn, 1947, pp. 118-119). Se policia
é espécie de atividede administrative, poder de policia é a manifestagiio
do poder priblico préprio de tal atividade {Otro Mayer, Derecho Admi-
nistrativo Alemdn, vol. II, p. 3).

A nogdo de policia é menos ampla do que a de poder de policia.
Esta é a manifestagio do poder piblico tendente a fazer executar o dever
geral do stdito (Orro Maver, Derecho Administrativo Alemdn, vol. 1L,
p. 14). Consiste o poder de policia. na acio da actoridade para fazer
cumprir o dever, que se supde geral, de ndo perturbar, de modo algum,
a boa ordem da coisa piblica (Orro Maver, Derecho Adminisirativo
Alemdn, vol. 11, p. 19),

O poder de policia, ensina LausapEre, define-se pelo fim que tem
em mira e que & o de assegurar a trangiilidade (auséncia de riscos de
desordem}, a seguranca (auséncia de riscos de acidentes) ou a salubri-
dade ptblica (auséncia de riscos de moléstias) (cf. Traité Elémentaire
de Droit Administratif, 1953, p. 539, cf. 3* ed., 1983, vol. 1, p. 506).

WaLINE, depois de mostrar que a palavra policia é suscetivel de vérios
significados, entre os guais “o conjunto de regras impostas pela autori-
dade piblica aos cidaddos” {Treité Elémentaire de Droit Administratif,
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62 ed., 1952, p. 272}, denomina poder de policia o direito de impor essas
regras € a medida em que determinada autoridade administrativa pode
impd-las {Traité Elémentaire de Droit Administratif, 1952, p. 272).

O poder de policia ¢ para alguns a potestas legislativa, reguladora
dos direitos reconhecidos pela lei fundamental (ViLLecas Basaviipaso,
Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 97), ou, em consagrada defini-
¢do: “potestade legislativa que tem por objeto a promogio do bem-estar
geral, regulando para esse fim os direitos individuais, expressa ou impli-
citamente reconhecidos pela lei fundamental” (Virecas Basaviibaso,
Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 103).

GaBmo Fraca ressalta que o poder de policic do Estado ¢ entendido,
dentro do direito positivo de muitos paises, coma o conjunto de atribui-
¢des que the correspondem para promover o bem-estar geral por meio
de restricdes e regulamentagies dos direitos do individuo, de tal forma
que possam prevenir-se ou acautelar-se das consegiénceias prejudiciais
que sua disposigio, em termos absolutos, acarretaria para a vida em
comum { GABINO Fraca, Derecho Administrativo, 12* ed., 1968, p. 456).

Para precisar o conceitc do poder de policia, é indispensavel, por-
tanto, definir o que deve entender-se por bem-estar piblico, que se
decompte em grande variedade de interesses que compreendem os inte-
resses fundamentais da ordem, seguranca ¢ salubridade pablicas, chegando
até a abranger os interesses de natureza econdmica (GaBino Fraca,
Derecho Administrative, 12% ed., 1968, n. 456).

Se bem que a conceituagio do vocabulo policie, como vimos, tenba
sido motivo de constante indagaciio por parte de nossos autores, mesmo 0s
antigos, a expressio poder de policia sé em época bastante recente recebeu
o desenvolvimento que merece.

13. Poder “DE” e poder “DA” policia

Cumpre, antes de tudo, fazer uma observagiio & expressio poder “de”
policia, a qual nio se confunde com outra semefhante poder “da” policia,
porque, se a policia tem as possibilidades de agir, em conereto, pondo em

atividade todo o aparelhamento de que dispde, isso se deve A potestas
que the confere o poder de policia.

O poder “de” policia é gue fundamenta o poder “da” policia. Este
sem aquele seria o arbitrio, verdadeira acio policial divorciada do Estado
de direito.

14. Poder de policic na doulrina brasileire

Em 1918, Avmerivo Lear empregava, em alentada, mas criticivel
monografia, a expressiio poder de policia, aceitando a definicio de OTro
MAxEr, {4 corrente e divulgada, entre nds: “ manifestacio do poder piblico
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tendente » fazer cumprir o dever geral do individuo® { Policia ¢ Poder de
Policia, 1918, p. 79).

Maros pE VascoNceros entende como poder de policia “a faculdade
ou poder juridioo de que se serve 2 Administragio para limitar coercitiva-
mente o exercicio da atividade individual, em prol do beneficio coletivo,
assecuratério da estabilidade social” {Direlte Administrativo, 1936, vol.
I, p. 218).

Braxodo Cavarcant, depois de assinalar que, em sentido lato, a
expressio poder de policia deve ser entendida como o “exercicio do poder
sobre as pessoas e as coisas, para atender ao interesse piblico”, explica
que “aquela desipnagdo nio comporta definicdo rigida, mas inclui todas
as restrigbes impostas pelo poder phblico aos individuos em beveficio do
interesse coletivo, sadde, ordem publica, seguranga, e, ainda mais, os
interesses econdmicos e sociais”. E conclui: “Poder de policia é a faculdade
de manter os interesses coletivos de assegurar os direitos individuais,
feridos pelo exercicio de direitos individuais de terceiros”. “O poder de
policia visa”, continua, “4 protegao dos bens, dos direitos, da liberdade,
da satde, do bem-estar econdmico, Constitui limitagdo 3 liberdade
individual, mas tem por fim assegurar esta prépria liberdade e os direitos
essenciais do homem” (Tratade de Direito Administrativo, 4* ed., 1956,
vol. 1N}, p. 7).

Examinando com muita acuidade o problema. nos mais importantes
de seus aspectos, GuiManiEs MENEGALE mostra, com apoio em Freuwn,
q}t)xe o poder de policia se discrimina como o poder que tem, por imediato
objeto, promover o bem comum subordinade a ele, restringindo, em seu
beneficio, os direitos privados (Direito Administrative e Ciéncia da
Administragdo, 3* ed., 1957, p. 521) para mostrar, depois, que “o poder de
policia pressupbe a existéncia de direitos individuals, que se vém a
restringir, na pratica, em beneficio da ordem coletiva” ( Direito Adminis-
trativo e Ciéncia da Administragdo, 3% ed., 1957, p. 529).

A autoridade de Caio Ticito define o poder de policia como “o
conjunto de atribuigbes concedidas 4 Administragio para disciplinar e
restringir, em favor 'de interesse phblico adequado, direitos e liberdades
individuais” (“0O poder de policia e seus Limites”, em BDA, 27:8 e RF,
144:23-28). Essa faculdade administrativa nido violenta o principio da
legalidade, porque € da propria esséncia constitucional das garantias do
individuo a supremacia dos interesses da coletividade. Nido hi direito
ptiblico subjetivo absoluto no Estado moderno. Todos se submetem, com
maior ou menor intensidade, & disciplina do interesse ptblico, seja em sua
formagiio ou em seu exercicio (“O poder de policia e seus limites”, em
RDA, 27:8). O poder de policia é wma das faculdades discriciondrias do
Estado, visando 2 protecio da ordem, da paz e do bem-estar social
(Seasna Facunpes, O Conirole dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, 5* ed., 1979, p. 256, n° 18, Cf. 6% ed., Saraiva, 1984). Textual-
mente: “No uso do poder de policia (expressao em que se costuma sinte-
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tizar a competéneia discricionaria da Administragho, para quanto concer-
ne 3 seguranga, 4 ordem, a satde e ao sossego publicos}, impde a autori-
dade administrativa uma série de restricbes a liberdade de comércio, de
profissao, de residéncia, de reunido.”

CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO conceitua o poder de policia,
em sentido amplo, como a atividade estatal de condicionar a liberdade e a
propriedade, ajustando-a aos interesses coletivos (of. Elementos de Direito
Administrativo, 1980, p. 167). Substituindo-se interesses coletivos por
interesse plblico e propriedade por individual ¢ coletivo, poderiamos
aceitar a definigio proposta.

O exercicio do poder de policia pressupde, inicialmente, autorizacio
legal explicita, atribuindo a determinado érgio, ou agente administrativo,
a faculdade de agir {Cato TAcito, “O poder de policia e seus limites”, em
RDA, 27:9). Por isso, ¢ essencialmente preventivo (TJSP, em RDA 54:310),
Na escolha dos meios da agiio administrativa, ou seja, no tocante ao objeto
estd igualmente limitado o noder de policia (Caro TAaro, “O poder de
policia e seus limites”, em RDA, 27:9. Ver RDA, 4:178. A jurisprudéncia
também definiu o poder de policia).

Estamos agora em condigdes de estruturar definicdo universal do
poder de policia, mediante o qual os Estados de direito, de nossos dias,
satisfazem a triplice objetivo, qual seja, o de assegurar a trangiiilidade, a
segurancd, a salubridade, mediante uma restritiva série de medidas,
traduzidas, pa pratica, pela agdo policial, que se propbe a atingir tal

desideratum.

Relembrando tradicional divisaio de Kaxt a respeito de direito
natural e da legislagdo positive, quando aquele pensador mostra que
ambos ndo se confundem, mas que o primeiro, “noumenos”, é o conjunto
de principios que informam e que ddo nascimento A legislacdo positiva,
o “fenbmeno”, que é a legislacio, varia de sistema para sistema, de época
para época. O direito natural, em si, “noumenos”, é imutdvel, atravessando
os séculos. Podemos, relativamente ao “peder de policia” e a4 “policia”,
dizer que o poder de policia, condigio sine gue non para a existéncia
dos agrupamentos humanos, é o “noumenos” kantiano ou a potesies
aristotélica, que paira acima dos aparelhamentos policiais dos diversos
povos, assentando em postulados da razdo prdtica e que a policia é o
“faindmenos” a que se refere KanT, variando de Estado a Estado, A
aplicagio do “poder de policia®, na pratica, constitui a “policia”.

15. Direito positivo e furisprudéncia

Podem variar as “aplicactes” do poder de policia, de sistema para
sistema, de direito para direito, de governo para governo, mas a pofestas
politiae & imutivel, de nada depende, porque é principio que se exaure em
si mesmo, pondo-se como pedra angular do mundo juridico, fiel da balanca
que Impede a confusdo entre o arbitrdrio e o discriciondrio, autorizando
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a agido policial, mas limitando-a, permitindo que a atividade do particular
se desenvolva no mais alto grau, sem que interfira em outro particular on
na coletividade, de tal modo que se concilie o arbitrio de um com o
arbitrio de outro, numa expressiio total de esforgos disciplinados.

O Ato Complementar n® 31, gue incorporou o Imposto sobre Cir-
culagio de Mercadorias, da esfera municipal 3 dos Estados (alterou o
Cédigo Tributdrio, ou sefa, 2 Lei 1 5.172, de 26 de outubro de 1966),
define o poder de policia no art. 79, que substitui o ast. 79 do CTN:

“Considera-se poder dé¢ policia a atividade da Administragio
Piblica que, limitando on. disciplinando o direito, interesse ou
liberdade, regula a prdtica de ato ou abstencio de fato em razio
de interesse ptblico, concerhente A seguranca, 4 higiene, & ordem,
a0s costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessido ou auntoriza-
¢do do Poder Piblico, 4 tringiiilidade piblica ou ao respeito 2
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”

Significativo julgado de prestigiado Tribunal brasileiro definiu o
poder de policia como “o conjunto de limitacbes 2 que estio sujeitos os
cidaddos para assegurar-se a paz e a seguranga sociais” (TJSP, em RDA,
49.178).

Outras decises assinalaram que “o poder de policia é essencialmente
preventivo e comporta ampla dose de discricionariedade” (TJSP, em RDA,
54:310), ressaltando que “o ato de policia, como ato administrativo, pode
ser executado direta e imediatamente pela Administracio, sem recorrer a
qualquer outro Poder” (T]JSP, em RDA, 93:188).

16. Poder de policia, causa; policia, conseqiiéncia

O poder de policia é a causa, a condigio, o fundamento; a policis é a
conseqiiéncia. Para usar a linguagem  aristotélico-tomista, diremos que o
poder de policia é algo in potentia, traduzido, in actu, pela agio policial.

O poder de policia é a faculdade, discriciondria da Admiunistragio de
limitar a liberdade individual, ou coletiva, em prol do interesse péblico.

Nio se confundem, vepetimos, as fealidades descritas pelas expressdes
policia, poder “da™ policia e poder “de” policia.

Policia, numa primeira acepgido, é 0 modo de dizer regras de policia,
complexo de preceitos que impdem determinada conduta ao cidadio, ou
na conjuntura da vida corrente, ou no exercicio de determinada atividade.
Toda regra de direito poderia ser assim compreendida como regra de
policig, no sentido lato do termo. Nesse sentido, é que a palavra policia
era entendida, antigamente, como se pode ler, por exemplo, em
MONTAIGNE, para quem policia e direito designam a mesma realidade.
Numa segunda acepgdo, policia é o conjunto dos atos de execugdo dos
regulamentos assim feitos, bem como as leis, sendo, neste sentido, que se
distingue a policia administrativa da policla judicidria (WavLNE, Traité
Elémentaire de Droit Administratif, 6* ed., 1952, pp. 272-273).
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Policia ainda pode ser compreendida como as forgas piblicas, a forga
policial, os agentes, os inspetores de policia, isto é, todo o aparelhamento
policial, 0 pessoal, a reparticio, o instrumental, a rede. Policia no Brasil,
é a Policia Militar organizacio a guem cabe manter a ordem piiblica no
Estado-Membro.

Poder “da” policia é a possibilidade atuante da policia, quando age.

Em expressido dglobal e malor, que abrigasse as designagGes que esta-
mos esclarecendo, dirfamos: em virtude do poder “de” policia o poder “da”
policia é empregado “pela” policia, a {im de assegurar o bem-estar piblico
ameacado,

Se a policia é atividade ou aparethamento, o poder de policia é o
principio juridico que informa essa atividade, justificando a agdo policial
nos Estados de direito.

17. Limites ou barreiras do poder de policia

Nos Estados absolutistas, o poder de policia é ilimitado, conferindo,
por isso, 4 policie, a faculdade de investiv contra as liberdades piiblicas.
No regime de legalidade, o poder de policia ¢ limitado, pela barreira legal,
exercendo-se em esfera que o direito assinala.

A faculdade — poder de policia — atribuida pela Constitui¢io ao
Poder Legislativo de regulamentar os direitos individuais, promovendo o
bem-estar geral, embora tenha contornos indeterminados, estende-se para
qualquer setor em que a tranqiilidade individnal ou piblica se encontre
ameacgada, afastando o interesse privado diante dos interesses superiores
da comunidade, garantidos pelas normas constitucionais vigentes. A
policia, a0 contririo, tem contendo especitico, porque objetiva a protegio
da integridade das pessoas, coisas, da moral phblica, impedindo que a
vis inquictativa perturbe as atividades dos particulares e dos agenles
publicos {ViLLEGAs Basavireaso, Derecho Administrativo, 1964, vol. V,
p. 115}

O poder de policia deve ser discriciondrio, nio arbitrario.

Fixada a definicdo, estamos diante do mais crucial, relevante e
moderno problema do direito piblico. Onde termina o “discricionério™?
Onde principia o “arbitrario™?

Como toda agio da Administragio, o exercicic do poder de policia é
submetido ao principio da legalidaci e ao controle jurisdicional { Rrvero,
Droit Administratif, 9 ed., 1980, p. 419) porque, se por um lado, cabe
mesmo & Administragio o papel de regulamentar a atividade do particular,
nio hi divida de que tal regulamentacio nio admite poder absoluto
sobre o administrado (Veoer, Droi# Adminisratif, 5 ed., 1973, p. 790).
“Os limites do poder de policia se resumem nisto: respeito 4 legalidade.”
(Wavmg, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 6% ed., 1952, p. 286.)

Em gque momento a agdo administrativa se detera diante das facul-
dades ou liberdades que pertencem aos individuos? A que 4rea se circuns-
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creve a agio administrativa, detendo-se a fim de nio ultrapassar os direitos
do administrado?

Partindo-se da premissz de que toda decisic administrativa, em
matéria de policia, como em qualquer outro setor, ¢ informada pelo
principio da legalidade, é bem de ver-se gue a Administragio tem a
faculdade de intervir apenas no 4mbito demarcado pela norma juridica.
Qualguer medida administrativa tem de estar de acordo com a lei,
“secundum legem”.

Um segundo aspecto de questio ainda existe, precisando ser Jevado
em conta. Em que medida a liberdade do cidadio pode ser reduzida — e,
até, em certos casos, suprimida — pela regulamentagio policial® Abre-se
aqui extenso campo para o direito piblico, quer constitucional, quer
administrativo, mas o problema se simplifica, quando se analisam os senti-
dos precisos das expressdes “direitos do cidadda”, “prerrogativas indivi-
duais” e “liberdades piblicas”. Nao se confundam atividades, que consti-
tuem meras facu s, com as verdadeiras liberdades ibflicas. VEDEL
mosita que “hi atividades que ndo constituem ver iras [iberdades
phblicas garantidas pela lei, mas foaculdades concedidas aos cidadacs.
Assim, desfiles e cortejos nas vias ptiblicas. Nenhum texto reconhece,
verdadeiramente falando, a liberdade de manifestagdo, na rua, o que se
compreende porgue as ruas sio leitas para o trinsito normal e nio para
exprimir opinides, o gue se verifica em matéria como a das profissdes”™.
{ Droit Administratif, 3* ed., 1964, p. 575). Asseguradas pela Constituiciio
¢ pelas leis, as trés expressdes — liberdades piblicas, direitos do cidaggo
¢ prerrogativas individuais — resumem as trés barreiras intransponiveis
que abrigam as atividades humanas, protegendo-as contra o arbitrio das
autoridades.

Do mesmo modo que os direitos individuais sio relativos, assim
também acontece com o poder de policia que, longe de ser onipotente,
incontrolivel, ¢ circunscrito, jamais podende pdr em perigo a liberdade e
a propriedede. Importando, regra geral, o poder de policia restricdes a
direitos individuais, a sua utilizacdo nio deve ser excessiva ou desnecessd-
ris, para que nio se configure o “abuso de poder”. Nio basta que a lei
possibilite a agdo coercitiva da autoridade para justificacio do alo de
policie. E necessario, ainda, que se objetivem condigies materiais que
solicitem ou recomendem a sua inovagho. A coexisténcia da lberdade
individual e do Poder Publice repousa na conciliagio entre a necessidade
de respeitar essa liberdade e a de assegurar a ordem social. O requisito de
conveniéncia ou de interesse piblice é, assim, pressuposto necessério 3
limitagfio dos direitos do individuo (Caio TAamo, “0O poder de nolicia ¢
sens limites”, em RDA, 27:10), Escreve MAnio Masacio:

“Pode a poficia preventiva fazer tudo guanto se torne ftil
a sua missio, desde que com isso nio viole direito de guem
guer que seja, Os direitos yue principalmente confinam a ativi-
dade da policia administrativa sao aqueles que, por sua excepcio-
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nal importincia, sio declarados na propria Constituigio™ (Curso
de Direito Administrativo, 5* ed., 1974, p. 167).

Se as barreiras assinaladas para o campo do exercicio do poder de
policia sao ultrapassadas, temos o “desvio’, ou “abuso” on o “excesso de
»
poder”,

Julgando embora casos concretos, o Poder Judicidrio tem assinalado,
de modo genérico, os limites do poder de policia, sob a forma de regra
ou principie, decidinde que as barreiras ao exercicio desse poder se
encontram na sua propria finalidade, que ¢ a promogio do bem piblico
(T]SP, em RDA, 39:243).

Com efeito, 0 poder de policia entra no conceito da defesa dos direitos
& dos interesses sociais do Estado, cabendo aos Tribunais dizer dos limites
em que aquele exercicio deve conter-se {TJSP, em RDA, 39:258),

Comportando ampla dose de discricionariedade, o poder de policia é
essencialmente preventivo {TJSP, emm RDA, 54:310).

Como ato administrativo, o ate de policia é dotado de auto-executo-
riedade, podendo ser executado, de imediato ¢ diretamente, pela Admi-
nistragio que, para isso, ndc precisa recorrer a qualquer outro Poder
(TJSP, em RDA, 93:188). “Omnis executio sine titulo”, ao contririo do
que ocotre no processo civil “nulla executio sine titulo”.

De modo genérico, o respeito & legalidade, & Constituigio, as leis
vigentes sdo as barreiras intransponiveis, que se erguem contra 0 exercicio
arbitririo do poder de policia, concretizado na agio policial. Em uma s6
palavra: a legalidade é o limite ou barreira da agiio policial. De modo
especifico, os “direitos do cidaddo”, privados ou publicos, as “%rerroga-
tivas individuais” e as “liberdades ptblicas”. Sio os trés limites ou barreiras
do peder de policia. Se a forga policial, com base no poder de policia,
exceder essas barreiras, configura-se a arbitrariedade, passivel de controle
pelo Poder Tudicidrio, nos Estados de direito, em que vigora o principio
da legalidade.

18. Conclusio e sugestio “de lege ferendd”

Com apoio no direito positivo, na doutrina ¢ na jurisprudéncia, chega-
mos 3s seguintes conclusdes, como rematamos este trabalho:

13) A seguranca individual e coletiva ¢ problema dos mais relevantes
do Estado.

23) Policia é a forga organizada que protege a sociedade, livrando-a
de toda vis inquietativa, que pretenda perturbar-lhe a normal evelugio.

3*) A policie desempenha atividades legais, fundadas no poder de
policia,

4*) Os trés elementos constantes da definigio de policia sdo: a) o
Estado, elemento subjetivo, orginico, instrumental, fonte de onde provém
toda organizagio que deve manter a ordem, b) ¢ finalidade, elemento
teleolégico, que é a manuten¢do da ordem, da seguranca individual e
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coletiva, ¢) o conjunto de restrigdes ou limitagaes legais a4 expansio indi-
vidual on coletiva que traga perturbagbes 4 sociedade.

5%} Policia é o conjunto de lmitagies legais, exercidas peio Estado
sobre as atividades do cidadic, quando abusivas, a fim de assegurar a
ordem publica.

6*) Classifica-se a policia em administrative, judiciiria e mista; de
seguranca, alta e baixa; federal, estadual ¢ municipal.

73} A atividade policial deve ser discriciondria, balizada peta lei
jamaijs arbitrdria.

5?) Poder de policia, fundamento juridico da agio policial, é toda
facultas, garantida pelo Estado, tendente a limitar a atividade abusiva do
cidadao,

P} Os limites ov barreiras do poder de policia sio trés: a} os divei-
tos do cidaddo, b} as prerrogativas individuais, c) ¢ as liberdades pibli-
cas, previstas em dispositives constitucionais e nas leis,

10#) O controle jurisdicional incide sobre toda atividade da policia,
que ultrapasse os limites dentro dos:quals deve exercitar-se o poder de
policia.

11*) No Estado-Membro, ao Comandante-Geral da Policia Militar,
subordinado ao Chefe do Exceutivo estadual on a0 Secretério de Seguran-
¢a, conforme o que disponha dispositivo expresso da lei local, e detentor,
no mals alto grau, do poder de policia, estdo, por sua vez, subordinados os
diversos Comandantes de Unidades Operacionais, cada um, por sua vez,
detentor de parcela do poder de policia, sempre limitada 4 sua compe-
téncia.

12*} Em todo o edificio da grande pirdmide da organizagio da Policia
Militar, do vértice {Comandante-Geral) passando pelos altos escalbes
{Comandantes das Unidades Operacionais), até a base (autoridades poli-
ciais}, estd concentrado o poder de policia do Estado que € um todo indi-
viso, apenas parcelado ou fragmentado para efeitos diddticos.

13*) A nosso ver, contrariando u opiniio emitida pelo eminente
cultor do Processo Penal, Herw Tornacir, em longo parecer, “todo poli-
cial qualquer que seja © gran gue ocupa na pirimide da Polfcia Militar,
¢ no estrito cumprimento do dever legal, ¢ detentor do poder de policia,
podendo agir, discricionariamente, embora nio arbitrariamente, na manu-
tengio da ordem piblica. Se “omnis civis est miles”, a fortiori, todo policial
¢ autoridade no sentido técnico juridico do termo.

14?} De lege ferenda, o art. 8, XVII, u, parfgrafo dnico, deve passar
a0 § 27 com a seguinte redagio, na futura Constituigao da Nova Repiiblica:
“CABE AQ ESTADO-MEMBRO, AQ DISTRITO FEDERAL E AOS
TERRITORIOS LEGISLAR SOBRE COMPETENCIA DAS RESPECTI-
VAS POLICIAS MILITARES NO QUE SE REFERE A MANUTENCAG
DA ORDEM PUBLICA, OBSERVADOS OS5 PRINCIPIOS DA LEGIS.
LAGAQ FEDERAL"
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