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RESUMO

A seguranca publica ¢ tema destacado, seja sob aspecto juridico, politico ou social. Em
consonancia com tal importancia ha destaque para o tema na Constituicao Federal, com
Capitulo exclusivo. Contudo, a Carta Magna trata-lhe com notavel falta de clareza,
estabelecendo confusao entre diversos conceitos, destacadamente Seguranca Publica e

' 0 conteudo do presente artigo compde parte da Monografia “A Ordem Publica na Constituicdo Federal
De 88”, elaborada na Faculdade de Direito da Universidade Presbiteriana Mackenzie, sob orientagédo do
Prof. Ms. Humberto Barrionuevo Fabretti.
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Ordem Publica. Esta confusao juridica traz impactos praticos na falta de compreensao
adequada dos poderes, atribuicao e atividades dos 6rgaos publicos que irdo zelar por tais
institutos, sobretudo a Policia Militar. Em ultima anélise, surgem inclusive conflitos de
competéncia, sejam positivos ou negativos, com conseqiientes resultados prejudiciais a
toda sociedade. Mister se faz entdo a compreensdao adequada de todos os conceitos
envolvidos, para a melhor exegese constitucional e adequagdo das atividades que
subordinam-se especificamente a este capitulo da Carta Magna. Visa-se assim, buscar a
melhor defesa do bem comum, sob o principio constitucional da eficiéncia da
Administragao Publica.

Palavraschave: Ordem publica. Seguranga publica. Missdo constitucional da Policia
Militar. Policia de Seguranga. Policia de Ordem Publica. Atividades da Policia Militar.
Poderes da Policia Militar.

1. ORDEM PUBLICA E SEGURANCA PUBLICA NA MACROESTRUTURA
CONSTITUCIONAL

A seguranga publica ¢ tema de especial importancia nao apenas juridica, mas a
toda sociedade. A simples observacdo da grande midia leva a percepcdo de constar o
tema invariavelmente na pauta seja em jornais, televisdo ou midias diversas. Deste
modo, o Constituinte, ao determinar um Capitulo exclusivo — Titulo V, Capitulo III: Da
Seguranca Publica — na Carta Magna, a apenas reconheceu e trouxe a norma algo

deveras sensivel a populagao.
2. O ARTIGO 144 E SEUS PARAGRAFOS

O art. 144 da Carta Magna traz que a seguran¢a publica, dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos, é exercida para a preservagdo da ordem publica e
da incolumidade das pessoas e do patrimonio [...]. Extraem-se entdo alguns conceitos.
Primeiramente, enquanto dever do Estado, e sob os principios do direito administrativo,
serd objeto do poder de policia, exercido dentro de seus conhecidos preceitos. Enquanto
direito e responsabilidade de todos, liga-se aos incisos I e II do art. 1°, que estabelece os
fundamentos Cidadania e Dignidade da Pessoa Humana, assim como ao seu paragrafo
unico, que estabelece o poder emanar do povo. Depreende-se que enquanto

responsabilidade, naturalmente trata-se de algo difuso e indireto, colocada desta maneira
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pelo Constituinte por buscar a participacdo da sociedade na resolucdo de seus
problemas, e de incluir o tema na discussao democratica, em contraponto a seguranca

publica como produto de posi¢des autoritarias e despoticas.

Ainda, coloca o caput do artigo que a seguranga publica ¢ exercida para a
preservacao da ordem publica, com relagao de finalidade. A frente se esmiucardo estes
conceitos, e a partir destes se percebe que a relacdo de finalidade ndo ¢ adequada. De
todo modo, a interpretacdo inicial, neste caso, deve ser apenas de que seguranca publica
e ordem publica sdo conceitos correlatos, assim como sua efetiva implementagdo em

concreto.

Ja os incisos do art. 144 trazem os Orgdos através dos quais se exerce a
seguranca publica. H4 de se dar especial ateng¢ao as Policias Militares, enumeradas no
inciso V, a quem, nos termos do § 5° incumbe a preservacao da ordem publica e a

policia ostensiva.
3. O CONCEITO DE SEGURANCA PUBLICA

Na doutrina patria encontra-se a seguinte defini¢do de seguranga publica por De

Placido e Silva®:

[...] é o afastamento, por meio de organizagoes proprias,
de todo o perigo, ou de todo o mal que possa afetar a ordem
publica em prejuizo da vida, da liberdade ou dos direitos de
propriedade do cidadado, limitando as liberdades individuais ,
estabelecendo que a liberdade de cada cidaddo mesmo em fazer
aquilo que que a lei ndo lhe veda, ndao pode ir além da liberdade
assegurada aos demais, ofendendo-a.

Esta definicdao, contudo, traz alguns problemas, sobretudo a comum confusdo
entre os conceitos de ordem publica e seguranga publica. Mario Pessoa traz entdo

conceito mais restrito e preciso, em que seguranga publica € o estado antidelitual, que

2De PLACIDO E SILVA, Oscar Joseph. Vocabulario Juridico, v IV. Rio de Janeiro: Forense, 1963, p.
1417.
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resulta da observancia dos preceitos tutelados pelos codigos penais comuns e pela lei
das contravengées®. Com esta defini¢io concorda Alvaro Lazzarini, que observa serem
as agdes que promovem a Seguranga Publica as policiais repressivas ou preventivas
tipicas, € as mais comuns aquelas que reprimem os crimes contra a vida e a propriedade.
Todavia, a seguranga publica pode resultar da simples auséncia, mesmo temporaria, dos

delitos e contravengdes.
4. O CONCEITO DE ORDEM PUBLICA

Conceito etéreo e de trabalhosa defini¢do, Bernard* o faz com simplicidade, ao
estabelecer que a ordem publica ¢ a auséncia de desordem. Em verdade muitos
respeitados juristas, ao tentarem esmiucar o conceito, perderam-se, € confundiram-no
com outros. Bernard acrescenta ainda que a ordem publica compde-se de trés aspectos
tdo somente, a saber, seguranga publica, tranquilidade publica e salubridade publica.
Explica Lazzarini’ que estes trés aspectos tém por objeto a propria ordem publica, ¢ a
partir de tal colocagdao se pode fazer melhor interpretagdo do caput do art. 144 da
Constituicao Federal, entendendo-se que a relagdo colocada pelo jurista, de uma ser

aspecto da outra, ¢ a estipulada pela norma.
5. FALTA DE TECNICA LEGISLATIVA DO CONSTITUINTE?

Conforme exposi¢ao de conceitos supra, claro ¢ que seguranca publica € aspecto
da ordem publica, e esta ¢ deveras mais abrangente do que aquela. Nao obstante,
estabelece a Carta Magna, em seu art. 144, inciso V, ser a Policia Militar 6rgdo de
seguranca publica, e, posteriormente, no § 5° do mesmo artigo, estabelece que a Policia

Militar compete a preservacao da ordem publica.

Com efeito, o Constituinte segue a confusdo criada pela doutrina, e,
inadvertidamente, estabelece um rol aberto de competéncias a Policia Militar, em

oposicao a definigdo por este o6rgdo recebido da propria carta magna. Surge entdo a

3 PESSOA, Mério. O Direito da Seguranca Nacional. Sao Paulo: Biblioteca do Exército, 1971, p. 7.
* BERNARD apud LAZZARINI, Alvaro. Direito Administrativo da Ordem Publica, 2° Ed. Rio de
Janeitro: Forense, 1987.

> LAZZARINI. Op. Cit.
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Policia Militar como policia administrativa geral, a partir melhor interpretacao da
norma, ¢ da correspondéncia com a situacdo consolidada pelos usos e costumes,
corroborada ainda pela jurisprudéncia. Para policia administrativa geral utiliza-se aqui o
conceito de eméritos doutrinadores europeus®, sobretudo da Franga, cujo direito
administrativo € o que mais influencia este campo patrio, em que geral € a policia que

abarca os trés aspectos da seguranga publica.

Contudo, o corpo legislativo patrio nao supera a atecnia do Constituinte, e, muito
embora por vezes as normas levem atribuicdes a Policia Militar, este 6rgao nao recebe
competéncias e poderes correspondentes, o que cria verdadeira aberragdo juridica, e
uma indesejada tendéncia de tratar questdes administrativas como penais. Por ndo ter os
pertinentes poderes administrativos para solucionar questdes de menor violagdo da
norma, tipicamente de ordem publica e ndo referentes a seguranca, tende a Policia
Militar, a fim de ndo se prostrar alheia aos chamados da sociedade, a dar tratamento
criminal aos mais variados eventos. Surgem entdo inimeros registros de policia
judiciaria, e, por vezes, agoes penais inclusive. O Direito Penal, por defini¢do ultima

ratio, passa a ser aplicado como remédio social ordinario.
6. A POLICIA MILITAR E ORDEM PUBLICA

A Policia Militar ¢ o 6rgao publico que se encontra mais intimamente ligado a
preservacao e a manutencao da ordem publica. Isto porque dispde de maiores recursos

humanos e materiais que qualquer outro 6rgao publico ligado a area da ordem publica.

Sua fatia do orcamento anual do Estado somente ¢ menor do que as areas de
saude e educacdo. A sociedade reconhece naturalmente a existéncia deste 6rgdo e o

aciona para qualquer tipo de contingéncia ou problema que enfrenta.

Neste capitulo, sera analisada a abrangéncia das atividades de tal 6rgdo em face

dos mandamentos constitucionais.

7. A MISSAO CONSTITUCIONAL DA POLiCIA MILITAR

6 ROLLAND, VEDEL, e HAURIOU apud MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administratiivo, 27* Ed. Sao Paulo, Malheiros, 2010, p. 837.
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A missdo constitucional das Policias Militares encontra-se disposta na
Constituicao de 1988, chamada de Carta Cidada, Capitulo III do Titulo V. O Titulo V
versa sobre a Defesa do Estado e das Institui¢des Democraticas. Por sua vez o Capitulo

III versa sobre a Seguranga Publica.

Especificamente no artigo 144, paragrafo 5° temos que “as policias militares

cabem a policia ostensiva e a preservacao da ordem publica (...).”

Este ¢ o papel e competéncia que o constituinte atribuiu a tais érgaos publicos,

definindo legalmente sua area de atuacao e os limites do seu poder de policia.

8. POLICIA DE SEGURANCA E ORDEM PUBLICA

O constituinte de 1988 escolheu nomear o Capitulo III do Titulo V da

Constitui¢ao Federal de 1988 em “Da Seguranca Publica”.

Desta forma temos definida a objetividade juridica deste capitulo da Carta

Magna que:

[...] assume o sentido geral de garantia, prote¢do, estabilidade
de situa¢do ou pessoa em varios campos, dependente do
adjetivo que a qualifica. [...] A Constitui¢do, nesse sentido,
preferiu o espanholismo seguridade social, como vimos antes.
“Segurancga nacional” refere-se as condi¢oes basicas de defesa
do Estado. “Seguranca Publica” é manutencio da ordem
publica interna. (DA SILVA, 2004, p.777, grifo nosso).

Prossegue o constitucionalista ao afirmar que “Ordem Publica serda uma situagao
de pacifica convivéncia social, isenta de ameaca de violéncia ou de sublevagdo que
tenha produzido ou que supostamente possa produzir, a curto prazo, a pratica de crimes”

(DA SILVA, 2004, p.777).

Como ja citado, o constituinte definiu como sendo a missdo constitucional das
Policias Militares a atividade de policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica,

consequéncia de aparente erro de técnica legislativa por dos constituintes, porque
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atribuiu as Instituigdes Policiais Militares a atividade de preservacio da Ordem
Publica, enquanto o capitulo III do Titulo VI da CF dispde que tais instituigdes estdo a

servico da preservacao da Seguranc¢a Publica.

A imprecisao gerada pela confusdo entre os termos preservacio da Ordem
Publica e preservacdo da Seguranca Publica, por mais irrelevante que possa parecer
em uma analise preliminar e superficial, quando estudada profundamente leva a
conclusdes que podem explicar a sobrecarga de atividades, as obrigacdes e as

incumbéncias que sobrecarregam as Policias Militares.

Deste modo, tem-se a firme e consistente a convicgdo de que a no¢ao ampla de
Ordem Publica envolve outra polémica nocdo, a da Seguranca Publica, e ndo o
contrario. A Seguranga Publica pertence, faz parte, daquela e ndo o contrario, como ja

foi demonstrado no Capitulo 2, confirmando-se a contradi¢cao anunciada.

Afinal, a Policia Militar € instituigdo com competéncia para atuar em questoes

de Ordem Publica ou apenas em questdes de Seguranga Publica?
9. RESTRICAO DE ATIVIDADES DA POLICIA MILITAR

Ao assumir a contradi¢do normativa do artigo 144, paragrafo 5° da Constituigao
Federal de 1988 com o disposto no Capitulo III do Titulo VI tem-se que as Policias
Militares sdo os orgdos publicos com competéncia para a preservacdo da Seguranca

Publica.

Sobre Seguranga Publica, alguns académicos, como Lazzarini, ofereceram

conceitos:

[...] a Segurang¢a Publica é o estado antidelitual, que resulta da
observancia dos preceitos tutelados pelos codigos penais
comuns e pela lei das contravengoes. As agoes que promovem a
Segurang¢a Publica sdo agoes policiais repressivas ou
preventivas tipicas. As mais comuns sdo as que reprimem 0s
crimes contra a vida e a propriedade. Todavia, a Seguran¢a
Publica pode resultar da simples auséncia, mesmo temporaria,
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dos delitos e contravengoes. (LAZZARINI apud PESSOA, 1987,
P.15)

Assumindo que seja esta a interpretacao da Carta Cidada, tem-se um resultado
assombroso que demonstra as causas da ineficiéncia dos servigos publicos oferecidos
pelas Policias Militares a populacdo, devido ao desvio de competéncias decorridos da
interpretagdo inadequada vigente nos ultimos vinte e trés anos, porque nao caberia a tais
instituigdes o exercicio de atividades como o combate ao comércio ambulante, o
atendimento de ocorréncias que versem sobre discussoes de vizinhos ou ainda a
conducao de moradores de rua a albergues ou a hospitais, além de inumeros resgates e
condugdes a nosocomios realizados diariamente pelas equipes de Policia Militar em

todos os Estados da Federagao.

Culturalmente a populacdo assumiu a capilaridade de tal orgao publico,
acionando a Policia Militar a qualquer momento, do dia ou da noite, na expectativa de
que sera atendida. No caso do estado de Sdo Paulo, a expressao capilaridade deve ser
entendida como sendo a Policia Militar a unica Institui¢ao Publica ativa vinte e quatro

horas por dia em todos os municipios do estado.

Entretanto, ocorre que em estrita obediéncia ao texto constitucional, ou seja,
fazendo a interpretagdo exegética da Carta Magna, chega-se a conclusdo de que a
Policia Militar deveria atuar exclusivamente no campo da Seguranca Publica, logo
deveria recusar qualquer solicitagdo de atendimento por parte da sociedade que verse

sobre assunto diverso daquele que ndo possua natureza criminal.

Desta forma, sob a otica ilustrada neste subtitulo, chega-se a conclusao que
qualquer atuacdo da Policia Militar fora do ambito criminal, ou seja, de Seguranga
Publica, seria ilegal, e sendo ilegal dois dos principios da Administracdo Publica,
constantes do caput do artigo 37 da Carta Cidada, sao violados, notadamente os

principios da legalidade e da finalidade.

Nao compactuando com pensamento restritivo, os autores deste trabalho

procuram defender a opgao contraria, ou seja, da manutengdo da interpretagao ampliada
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das competéncias e dos poderes de policia atribuidos as policias militares, cuja

oportunidade sera demonstrada por meio dos exemplos nos capitulos seguintes.

10. CONCLUSAO - AMPLIACAO DOS PODERES DE POLICIA DA POLICIA
MILITAR, O PRINCIiPIO DA EFICIENCIA E A ADMINISTRACAO
PUBLICA

Fiel a percepcdo de que a Policia Militar deve atuar no ambito da Ordem
Publica, a proposta do presente estudo ¢ demonstrar a capacidade que as Policias
Militares, especialmente a do Estado de Sao Paulo, tém de ampliar sua atuagdo, devido
as multiplas experiéncias acumuladas, & macica presenca e a visibilidade diante das

comunidades.

A absor¢do de outras competéncias, especialmente as municipais, pode
acontecer por meio de convénios celebrados entre o Estado e os Municipios. Os
convénios, por sua vez, podem ser celebrados mediante trés requisitos, sendo dois de

natureza técnico-juridica e um de natureza politica.

O primeiro requisito ¢ a promulgacdo de uma lei estadual que autorize a
celebracao especifica de convénio com o municipio, em determinada area onde o poder

de policia ¢ municipal, por determinagdo constitucional.

O segundo requisito ¢ a criagdo de uma lei municipal em que o Municipio
outorga a competéncia dos seus poderes de policia exclusivos ao Estado, por meio de

um de seus 6rgaos, no caso a Policia Militar.

O terceiro requisito, de natureza politica, como supracitado, ¢ a vontade dos
governantes de realizar a celebracdo de tais convénios, autorizando a ampliagao de
competéncias de um orgao publico estadual em detrimento de competéncias de um

orgdo publico municipal.
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