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1. INTRODUCAO

O tema

Os debates constitucionais ¢ o agravamento dos problemas de violén-
cia urbana algaram 2 considerivel destaque os conceitos de ordem e segu-
ranga pfblicas. Embora tendo surgido na crista de uma crise, a reaprecia-
gdo tedrica da ordem pdblica se tem mostrado proficua e imaginativa.
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O repisado tratamento pela imprensa, as dezenas de painéis e enire-
vistas pela televisdo, o reexame oficial do problema, empreendido pelos
Poderes Pablicos da Unidc e dos Estados, produziram mesmo, no campo
do direito administrativo, uma resposta original, com a publicagdo de um
primeiro livro especializado: o Direito Administrativo da Ordem Piblica,
no final do ano de 1986 (1).

Essa obra, de autoria de ALVARO LAZZARINI, CATIO TACITO,
HELY LOPES MEIRELLES, JOSE CRETELLA JUNIOR e SERGIO DE
ANDREA FERREIRA, para a qual também contribui, com o artigo “Direito
Administrativo da Seguranga Publica” (%}, teve, além do inegivel pionei-
rismo, o mérito de revelar, na multiplicidade de conceitos e enfoques, sobre
os temas Ordem e Segurance Piblicas, uma até entdo insuspeitada indefi-
ni¢do doutrindria que, a0 contrario, ndo ocorreu com o tratamento do outro
importante tema no mesmo livro versado: o Poder de Policia.

Enquanto que a extensa e profunda base doutrindria, nacional ¢ estran-
geira, da tematica do Poder de¢ Policia e da policia, como organizagdo €
funcdo, nos deram um quadro rico de enfoques mas bastante coerente ¢
homogéneo, a escassa e contraditéria doutrina da Ordem ¢ da Seguranca
Publicas, revelando a “heterogeneidade dos modos de ver e situar a ma-
téria, no que cada qual ajunta, 3 erudigdo especializada, os reflexos da
vivéncia pessoal dos problemas da dinfimica administrativa”, como observou
o Mestre MIGUEL SEABRA FAGUNDES, nosso prefaciador (?), causam
perplexidade e, em face das circunstincias, frustragio.

A busca de bases coerentes, que tenham condigSes de lograr um razoa-
vel consenso, & semelhanga do que ocorre com os grandes lineamentos do
direito administrativo, tornou-se, assim, uma provocante drea de pesquisa,
eventualmente recompensada pelos aspectos praticos, que dela poderzo
defluir, nessa quadra da vida nacional, em que ¢ alta a demanda por defini-
¢des e solugdes de temas politicos e juridicos cruciais, com vistas aos pro-
cessos constituintes e pos-constituintes, que polarizardo as atengdes de poli-
ticos e juristas por alguns ancs ainda, mesmo depois de promulgada a nova
Carta,

Com essa motivagdo, concordando com BERTALANFFY, ¢ a partir de
SOROKIN (%), que “a ciéncia social é a ciéncia dos sistemas sociais” (°) e,
por essa razdo, como ficam esclarecidos muitos aspectos relacionais, & luz
da “Teoria Geral dos Sistemas”, propus-me a utilizar alguns instrumentos

(1) Rio de Janeiro, Forense, em segunda edigiio, 1986/1987.

() Op. cit., pp. 109 a 148,

(3) Op. cit, Preticio, p. XII.

(4) A referéneia é & obra de PIOTR A. S8OROKIN, Contemporary Soctological
Theories, New York, Harper Torchbooks, 1964,

(5) LUDWIG VON BERTALANFFY, Teoria Geral dos Sistemas, Peirdpolis,
Vozes, 1973, p. 269.
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metodolégicos sistémicos para captar e situar esses fugidios conceitos de
ordem e seguranga publicas, ensalando uma tentativa de sistematizacéo da
matéria ha enciclopédia juspolitica.

A sociedade como sistema

Iniciaremos concebendo o grande sistema da sociedade, ou a “mega-
méquina”, como a chamou LEWIS MUMFORD (%), que é, na verdade, um
polissistema do poder, desdobravel em incontdveis sistemas que se escalo-
nam, que se superpdem e que se imbricam, de mil maneiras, no todo social.

Mas esse polissistema social tem a sua prépria organizacdo, dos ele-
mentos integrantes que o constituem, o que leva, necessariamente, a per-
guirir sobre a ordem com que nela se dispdem. Temos, assim, a organiza-
¢dio e a ordem social, como seus aspectos mais importantes.

Os sistemas inscritos no polissistema social, que sdo inumerdveis, tantos
quantos identifiquemos e os estudemos, caracterizar-se-8o, por sua vez, por
sua organizacdo e ordem prdprias, surgindo, destacadamente, a organizacdo
e a ordem politicas, referidas ao sistema politico da sociedade, e a organi-
zacdo e a ordem juridicas, referidas a seu sistema juridico.

O mesmo método serve para estudar quaisquer sistemas sociais que s¢
deseje: econdmico, familiar, religioso, académico etc., destacando-se, em
cada um, respectivamente, a organizagdo econdmica, familiar, religiosa, aca-
démica etc., seguindo uma ordem, ainda respectivamente, econdmica, fa-
miliar, religiosa, académica etc.

Sistema de convivéncia ptblica

Para convergirmos ao tema de nosso estudo, deve-se partir, também,
de um sistema social especifico; o sistema da convivéncia piiblica, que sera
conceituado substantivamente para que se possa analisar sua organizacdo

e sua ordem caracterfsticas e, a partir dai, chegar-se & seguranca piiblica,
como conceito adjetivo.

Destacando, posteriormente, essa seguranca piblica, como um sistema,
em si préprio, proponho-me a identificar seus subsistemas, particularmente
o policial, dedicando-lhe uma breve mengéo para encerrar o ensaio.

Acredito que esta revisdo, iluminando e definindo articulagSes entre
esses conceitos, abrird, aos colegas, novos ngulos de pesquisa e, aos inician-
tes, um instrumento de aprendizagem coerente ¢ metddico que, parcce-me,
Thes tem faltado.

Esse dltimo desiderato, que me é o mais caro, gostaria, sinceramente,
de t&-lo atingido, em beneficio de uma dedicada e zelosa juventude que faz
da seguranga piiblica sua digna profissao.

(6) LEWIS MUMFORD, The Myth of the Machine, Londres, Secker and war-
burg, 1973, 1, p. 261.
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2. METODOLOGIA SISTEMICA
Método

Quando nos debrugamos sobre um fenémeno ou sobre um conjunto
de fendmenos, sejam fisicos ou sociais, ndo podemos deixar de nos maravi-
lIhar com a intrincada organizagdo que qualquer um deles apresenta.

Diante dessa complexidade, que deve enfrentar a cada passo, no caminho
do conhecimento, o homem desenvolveu um méfodo (do grego, caminho
para chegar a um fim), partindo do geral para o particular, do complexo
para o simples, do todo para suas paries, reduzindo a realidade observada
3 sua expressdo mais simples (andlise), para buscar entender a integridade
pela compreensio dos elementos integrados (sintese),

A ciéncia cldssica procurava, assim, o objeto isolado, positivo ¢ irredu-
tivel, a partir do qual ser-se-ta capaz de formular leis objetivas e, com elas,
construir o edificio do conhecimento cientifico, claro, espacoso e bem distri-
buido.

Objetividade

A objetividade destacava o fenfmeno em estudo da realidade cultural
do observador; o isolamenio, destringava-o das estruturas a que estd rela-
cionado; a positivacdo, caracterizava-o sempre por seus elementos e pro-
priedades afirmativas, e a irredutibilidade, fazia partir a cadeia relacional
de um objeto indecomponivel, indivisivel, insecdvel, permanentemente bus-
cado em todos os ramos da gnose.

Por isso € que, na sintese de EDGAR MORIN, “a ciéncia cldssica
fundou-se sob o signo da objetividade, isto é, dum universo constituido por
objetos isolados (pum espago neutro) submetido a leis objetivamente univer-
sais” (7).

O século XIX viu a méxima expressio desse método redutivo-dedu-
tivo-objetivo, beneficiando-se, todas as ciéncias, de suas iniimeras vantagens.
As ciéncias naturais a objetividade deu azo 2 especializagdo e proporcionou
a revolugfio tecnoldgica. As ciéncias sociais ndo poderiam deixar de se con-
tagiar pelo éxito das naturais, esgalhando-se, também, em mdltiplas espe-
cializagBes e procurando o caminho das aplicagBes priticas. Ambas, todavia,
tintham se tornado corpos de conhecimento objetivo, de partes isoladas do
universo fenoménico.

O cosmo parecia coerente e simples, formado de corpos celestes, de
dtomos, de células e de instituigbes: o todo se explicava pelas partes.

(I FDGAR MORIN, La Méthode. I — La Nature de la Naiure, Paris, Ed. du
Seuil, 1977, (irad. portuguesa das Publicacles Europa-América, p. 93).
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Revolugdo metodoldgica

A revolugdo cientifica do século XX foi, antes de tudo, uma revolugio
metodolégica. J4 no seu infcio, aquela construgdo cosmogbnica, marmdrea,
coerente e enxuta, comegou a apresentar rachaduras; algo de terrivel acon-
tecera no plano da observagio: o dtomo era um conjunto de particulas e por
isso... ndo era mais a-tomo (indivisivel)!

A unidade irredutivel da matéria, tomada como referencial necessério
para qualquer estado, propriedade ou movimento, havia sido cindida. Des-
cobriu-se que, em vez de ser um objeto isolado, positivo e irredutivel, o dtomo
era um sistemaq, constituido por particulas de propriedades opostas, positivas
¢ negativas, polidivisivel e, ainda por cima, instdvel, pois védrias daquelas
particulas transformavam-se, transmutavam-se, ¢ erravam, Qra com causa,
ora ao acaso.

As descobertas na fisica atdmica ndo poderiam deixar de repercutir
em cadeia sobre todo ¢ conhecimento. Sucederam-se as revisGes epistemo-
légicas e metodolégicas para adequé-lo & nova visdo do universo: nio mais
existia o objeto irredutivel, mas o sistema; ndo mais existia o objeto positivo,
mas um sistema, a0 mesmo tempo, afirmativo ¢ negativo, ordenado e desot-
denado, auto-organizador e autodestruidor, sobreexistindo ndo apesar dos
contririos mas em razdo deles (%).

T. S. KUHN, o tedrico das revolugdes cientificas, definiu-as pelo sur-
gimento de novos “paradigmas” conceituais que proporcionam novos angu-
los de abordagem dos mesmos problemas; tratava-se, portanto, fundamen-
talmente, de uma revolucdo metodolégica.

A vantagem da abordagem sistémica estava na possibilidade de “recons-
truir” a realidade ao mesmo tempo que se analisava. Se 56 existem sistemas,
nada mais 16gico que estudar como se identificam, como se situam, como se
articulam, como se aglomeram, como se jntegram, como se decotnpdem etc,

A tal ponto esse conceito revolucionou a visdo simplificada e unissisté-
mica do cosmos novecentista, objetivo e bem-comportado, constituido de
“blocos” irredutiveis, que ARTHUR KOESTLER, para explici-lo, desen-
volveu a idéia do holon (do grego, hdlos, inteiro, integral, completo): uma
arquitetura intercambiante de sistemas interagentes em que cada um deles
poderia ser, a0 mesmo tempo, a parte e o todo.

Estavam lancadas as bases para os enfoques sistémicos nas ciéncias
sociais, destacando-se, nesse esforgo, TALCOTT PARSONS (®), na sociolo-

{8) “A ordem que se rasga e se transforms, s onipregenca ds desordem, o apa-
recimento da organizacfio, suscitam exigéncias fundamentais: toda a teoria deve
trazer agora & merca da desordem e da desintegracfo, toda a teorls deve
relativizar a desordem, toda s teoria deve nuclear ¢ conceito de organisacio”. In
EDGAR MORIN, op. cif., p. 79.

9) The Social System, Qlencoe, Free Press, III, 1951.
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gia, e DAVID EASTON (*"), na ciéncia politica, aos quais muito ficamos
devendo na descoberta do novo cosmos convivente.

3. ORDEM NO SISTEMA
Conceito de sistema

Por volta da década de cingiienta, LUDWIG VON BERTALANFFY,
Professor da Universidade de Alberta, no Canad4, propds uma ““Teoria dos

Sistemas”, conceituando-os como “um complexo de elementos em intera-
cao’ (11).

Esse conceito ficaria, entretanto, incompleto, se ndo lhe agregasse um
outro elemento, jd observado por FERDINAND DE SAUSSURE, em 1931,
no seu Curso de Lingiiistica Geral (*%): a organizagdo, isto €, o cardler regu-
{ar e estdvel das interagdes dentvo de um dado sistema.

Organizagdo

A partir dessa nova achega conceptual “podemos conceber o sistema
como unidade global organizada de inter-relagGes entre elementos, agbes ou
individuos” (**) ou, mais analiticamente: um sistema é um conjunto de ele-
mentos que se inter-relacionam de maneira regular e estdvel.

A idéia de organizagéo, com sua regularidade e estabilidade, enriquecey,
assim, a concepgao sistémica, a0 mesmo tempo que, ela prépria, também se
enriquecia, para servir a todos os ramos do conhecimento, em termos de
coeréncia e univocidade.

E certo que as ciéncias sociais, desde seus primérdios, se apoiaram no
conceito organizacional mas, até o advento da Teoria Geral dos Sisternas,
faltavam-lhes os outros dados, que proporcionam a visdo da sociedade como
wm plurissistema. Enquanto a sociologia buscou seu “dtomo social”, para
isolé-lo e descrevé-lo; enquanto o direito buscou a “norma pura”, para isold-

la ¢ descrevé-la, o objetivismo e o positivismo metodol6gico foram hegemé-
nicos.

Mas toda organizag@o necessita de um principio de disposi¢ao dos ele-
mentos e de inter-relagdes do sistema, de modo que ela venha a produzir os
resultados a que se propde.

(10) A Framework for Political Analysis, N. Jersey, Prentice Hall, Englewood
Cliffs, 1865. ;

(11) Teorizc Geral dos Sistemas, op. cit., p. 84 O ogriginal, General System
Theory, fol publicado pela Ed. Braziller, Inc, N. York, 1968, mas ¢ autor versou
o tema, pela primeirs vez, no artigo "The Theory of Open Systems”, publicado
no Generg!l Sysitem Yearbook, de 1856.

(12) Cours de Linguistigue Générale, Genebra, Ed. Payot, 1931,
(13) EDGAR MORIN, op. cit., pp. 98/100.
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Ordem

A ordem é, pois, esse pré-requisito funcional da organizagdo. Qual-
quer organizaciio ndo se estabelece, natural ou artificialmente, sendo para
desempenhar determinada fungfo.

A expressdo pré-requisito funcional é consagrada, na literatura socio-
l6gica, no sentido de “condigdo bésica indispensavel para o funcionamento
de uma sociedade, concebida come um sistema social” (*4).

Etn outros termos, a ordem é a disposicdo interna que viabiliza uma
organizagdo.

E claro que, se se trata de um sistema natural, a organizagdo se refere
a elementos integrantes fisicos, quimicos ou bioldgicos e a ordem deve ser
descrita a partir da constatagdo da regularidade e da estabilidade dessas
inter-relagdes.

Por outro lado, se se trata de um sistema social, a organizacio se
refere a elementos integrantes socioldgicos, psicolégicos, econdmicos e poli-
ticos € a ordem deve ser descrita a partir da constatagio da regularidade e
da estabilidade das inter-relagbes que apresentam,

QOs sistemas sociais, &4 diferenca da concepcdo cldssica, ocupam-se
também da desordem, como dado essencial, que deve ser levado em conside-
ragio e estudado tanto quanto a ordem.

Em ambos esses casos, as ciéncias so descritivas: expdem 0s sistemas,
sua organizagdo e seus principios de ordem.

Ordem normativa

As ciéncias naturais se esgotam no estudo dos sistemas reais, o estudo
do ser; todavia, as ciéncias sociais, além de tratarem dos sistemas reais,
ocupam-se, também, dos sistemas ideais, do dever-ser, concebidos como uma
superior conformacdo da sociedade. Q sistema ideal tampouco nega a
desordem, admite-a, mas pretende apresentar melhor resposta dialética, em
termos de funcionalidade.

Nos sistemas do dever-ser, a organizagio, para operar de acordo com
a concepcdo idealizada, devera contar com pré-requisitos funcionais altera-
dos; “melhorados”, segundo quem os imagine, como sendo uma superior
disposicio, voltados ao aperfeigoamento do plurissistema da sociedade. A
ordem, neste caso, resulta de uma disposigio que se pretende impor a orga-
nizacio da sociedade: é uma ordem normativa.

As ciéncias sociais desdobram-se, destarte, em dois ramos: o descritive,
em que a ordem existente é objeto de constatag@o e de descrigéo, € o norma-
tivo, em que a ordem ¢ objeto de imposi¢do, mediante normas de conduta.

(14) JOSE A. GARMENDIA, in Diciondrio de Ciéncias Socinis, Rio, FGV, 1086,
p. 966.
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Ordem social

Em conseqiiéncia, quando se fala da ordem do polissistema da socie-
dade, a ordem social no seu sentido mais lato, hd uma ambigilidade a ser
sempre e preliminarmente esclarecida: tanto pode ela referir-se aos pressu-
postos funcionais reais observdveis numa organizagdo social — a ordem
social descritiva, como pode dizer respeito aos pressupostos funcionais
ideais, impostos 4 organiza¢o social — a ordem social normativa.

Ni#o existe, portanto, fendbmeno social, sistemta social, ou organizagio
social que prescinda do conceito de ordem (**), fato que leva, a muitos, a
confundi-la com os préprias fendmenos, sistema ou organizagio sociais (*%).

Ora, como uma sociedade apresenta incontdveis sistemas em seu plu-
rissistema, ter-se-A0 tantas organizagOes e ordens sistémicas especificas quan-
tos sejam os sistemas que resolvamos identificar, destacar, analisar e, depois,
voltar a inserir no todo, para saber como ¢ influencia ¢ como € por ele
influenciado (inputs e outputs).

O plurissistema social passa a ser o meio no qual se inser¢ e do qual se
identificam e se destacam, para estudo, todos os sistemas sociais, como ¢
econdmico, o politico, o psicolégico, o famitiar, o religioso, o educacional
etc. E cada um deles ganhard, por seu turno, e respectivamente, uma
expressdo descritiva e uma expressdo normativa.

Ordem politica

Se queremos identificar um sistema politico, deveremos buscar seu refe-
rencial nos fendmenos da direcdo da sociedade: séo os fendmenos do poder,
que direta ou indiretamente importam na condugdo de todo o grupo
social (17}.

Os fendmenos do poder apresentam elementos interagentes segundo
padrdes estiveis e regulares: concentragio do poder difuso, destinagdo do
poder na sociedade, atribuicdo do poder do Estado, distribuigo do poder
no Estado, exercicio do poder pelo Estado, contengfio do poder do Estado e
detengio do poder do Estado. Podemos, pois, falar de um sistema politico e,

(15) “Le phénomeéne social implique nécessairement le concept d'ordre”; JEAN
BUSINI “Structure et organisation de la Police ¥Francaise” in Repue de Science
Criminelle el de Droit Pénal Comparé n° 2, Paris, Sirey, 1976, p. 5.

(18) “On & méme préiendu que la Soclologie sclentifique s'est avant tout intéres-
sée & Yordre, comme structure méme de la réalité”, Ibidem. Evidentemente, uma
concepeiio ultrapassads, na medida em que, como vimos, a desordem também fuz
parte dos sistemas, real ou ideal: do real, porque ela existe, e do ideal, porque
deve ser tomada em conta, pars que o ideal seja possivel & nfo se confunda
com o utépico, que é o ideal impossivel.

(17) A esse respeito, remeto o leitor nos conceitos cratologicamente orientados,
de ciéncia politics, recentemente por mim expostos no artigo “Metodologia Cons-
titucionsl”, in Revista de Injormagdo Legislative, a. 23, n% 91 jul.sset. 1968, Bra-
silla, Senado Pederal, itemn 3, pp. 78 & 80.
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assim, de uma organizacdo politica, que nao prescinde de seu respectivo pré-
requisito funcional: a ordem politica.

Observe-se que se abriram referncias, ao arrolarem-se os fendmenos
do poder, ao Estado — uma constante regularmente observdvel nas socie-
dades politicas contemporéneas — de modo que ndo teria sentido exclui-lo:
as condigdes de inter-relagao social, no universo do poder, visando & diregiio
da sociedade, que se abjetiva com a ordem politica, referem-se, direta ou
indiretamente, ao Estado e a seu poder.

Sob essas consideragdes, a ordem politica pode ser enunciada como um
aspecto de ordem social que diz respeito & discipling dos fendémenos do
poder no Estado e em relagio a ele.

Do mesmo modo como qualquer ordem social, a ordem politica tanto
pode ser entendida como a descricic de uma situagdo, de uma sociedade
politica, como um modele normativo para que aquela sitvago venha a
existir.

A ordem politica pode ser, portanto, descritiva, e interessar, predomi-
nantemente, a0 estudo da ciénceia politica, como ser normativa, e interessar,
prefereniemente, ac direito politico.

Ordem juridica

Aparece aqui a idéia do direito como uma ciéncia que se ocupa da
norma juridica e de sua atuagdo na sociedade, Se existe uma ordem norma-
tiva genérica, para todo o plurissistema, e ordens normativas especificas,
para cada um dos sistemas sociais identificdveis, pode-se conceber, também,
esse sisterma especifico que, erguido no plano do dever-ser, envolveria todos
os elementos normativos, suas inter-relagbes, sua organizagdo e swa propria
ordem: um sistema juridico, abrangendo os fendmenos juridicos, a organi-
zacdo juridica e a ordem juridica.

Como o poder estd em toda parte mas, de maneira especial, concentrado
no Estado, impde-se que o plano normativo considere esse seu papel no
sistema juridico, em especial, no que concerne & formulacdo e imposigio da
ordem juridica, que se haja imaginado como a melhor para todo o polissis-
tema social, e, ao mesmo tempo, disponha sobre o relacionamento dessa
ordem com os poderes privados remanescentes na sociedade, ndo atribuidos
ao Estado, que poderfio ou se submeter a essa ordem ou contraria-la, no
exercicio de sua liberdade.

A idéia valorativa, de fundo moral, o direito acrescenta a impositivi-
dade, mediante o poder do Estado , para fazer, da norma social, uma norma
juridica.

Assim, a ordem juridica pode ser tomada no seu sentido descritivo ou
material, como o resultado da observancia social as normas juridicas, mas é,
principalmente, no sentido normativo ou formal, como conjunto de princi-
pios e normas impositivas vigentes numa sociedade, que é comumente enten-
dida e referida.
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4. ORDEM PUBLICA
Sistema de convivéncia publica

Para situar-se a Ordem Piblica, crux deste ensaio, é necessdrio voltar-
mos ao plurissistema social para nele identificar-se mais um sistema especi-
fico.

Todas as modalidades de expressdo do poder que nio foram conceitua-
das e atribuidas ao Estado remanescem e continuam a coexistir diluidas na
sociedade. A convivéncia, polifacética e cambiante, coalesce em sistemas
diversos, organizagdes diversas ¢ outras diversas ordens respectivas dentro
do polissistema. Uma dessas modalidades de convivéncia é muito importante,
porque diz respeito as relagdes que, entre si, travam os individuos, indepen-
dentemente do Estado e de outras instituigdes a que pertengam (**): o que
releva € a inferacdo individual piblica, permanente ou ocasional, nas dife-
rentes circunstincias de espago e de tempa.

Sao as relagGes nas ruas, nas pragas, no trabalho, nas fdbricas, nos
escritérios, nos salGes, nas salas de aula, nos estabelecimentos abertos ao
ptiblico, nos locais de diversdes, nas lojas, nas estradas, nas praias, nos
sitios de lazer eic., enfim, onde quer que mais de uma pessoa se congre-
guem, onde quer que ocorra uma convivéncia publica.

Ha, pois, um sistema de convivéncia piiblica, caracterizdvel nas apre-
gagOes humanas, seja qual for sua dimensdo, seja qual for o seu propésito,
deliberadas ou fortuitas, permanentes ot ocasionais. Ora, para que todos
possam exercer tranqiiilamente a sua respectiva liberdade individual, em
tais circunstdncias, € necessdrio que, nessa convivéncia, se estabeleca uma
nova organizacdo minima em que se observe, obrigatoriamente, uma ordem
ética minimq. Chegamos, assim, & conclusdo de que o sistema de convivéncia
ptiblica pressupbe também a sua ordem -— a ordem piiblica,

Ordem piiblica

Na acepgéo sistémica, a ordem piblica é o pré-requisito de funciona-
mento do sistema de convivéncia publica. Nio 56 ele contém no polissiste-
ma social como ¢ imprescindivel a seu funcionamento, uma vez que viver em
sociedade importa, necessariamente, em conviver publicamente.

E necessdrio dispor-se a convivéncia piblica de tal forma que o
homem, em qualquer relagdo em que se encontre, possa gozar de sua liber-
dade inata, agir sem ser perturbado, participar de quaisquer sistemas sociais
que deseje (econdmico, familiar, lidico, académico etc.), sem outros impe-
dimentos e restricbes que ndo os necessdrios para que essa convivéncia se
mantentha sempre possivel, sem outra obrigagio que de observar a norma-
tividade que lhe € imposta pela ordem juridica constituida para todo o
polissistema ¢ admitida como o minimo necessdrio para assegurar, na con-
vivéncia, a paz e harmonia indispensdveis.

(18) 86 o homem convive; o Estado e as demals institulcSes coexistem, mas ndo
convivem. Da{ nfio serem objeto do sistema de convivéncia pGblica.
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A essa disposicdo da convivéncia publica, pré-requisito de funciona-
mento do respectivo sistema, é que se denomina de ordem piblica.

E por essa razao que JEAN SUSINI, emérito Professor da Universi-
dade de Montreal, chama a ordem ptblica de condigio de liberdade (*°).
Com efeito, acentua, “a liberdade néio seria possivel, ndo por causa do Es-
tado, mas pela impossibilidade da convivéncia.”

A nogé@o de ordem publica, precisamente porque a convivéncia pibli-
ca ¢ polifacética e cambiante, ngo poderia deixar de ser, também, muito
extensa e varidvel. E por isso que WALINE a qualificou de “vaga e am-
pla” (*%). Também, pelo mesmo motivo, séo tdo dispares os conceitos e
os enfoques dos autores que dela tratam (*),

Tudo se resolve, porém, com a distingGo metodolégica entre o que
vem a ser sua acepgdo descritiva ou maferial e sua acepcdo normativa ou
formal (*%).

Acepedes malerial ¢ formal da ordem piblica

No sentido material, ou descritivo, a ordem pablica é uma situagdo
de fato, ocorrente numa sociedade, resultante da disposi¢do harménica dos
elementos que nela interagem, de modo a permitir-lhe um funcionamento
regular e estdvel, assecuratério da liberdade de cada um.

No sentido formal, ou normativo, a ordem publica é um conjunto de
valores, de principios e de normas que se pretende devam ser observados
numa sociedade, impondo uma disposi¢do ideal dos elementos que nela
interagem, de modo a permitir-lhe wm funcionamento regular e estével,
assecuratério da liberdade de cada um,

Acepedo material de ordem piblica

A acepgiio material de ordem publica, como situagdo, modelo real,
resultado da observagio, ¢ a mais antiga. J4 a encontramos em Roma, con-
fundida com o conceito de mores, os costumes do povo romano, e, no di-
reito intermédio, vinha a ser os “bons costumes™ dos legistas ¢ glosadores.
Modernamente, LOUIS ROLLAND, que acclheu a acepgao, desdobrou o
seu conteddo em trés aspectos: ‘“‘tranqiiilidade pdblica, seguranga piblica

(18) JEAN SUSINI, op. cit., p. 504.

(20) MARCEL WALINE, Droit Adminisiratif, Paris, 1965, 9% ed. p. 642,

(21) A respeito, lela-se 8 pesquisa de ALVARO LAZZARINI ne¢ artigo “Policia
de Manutenc¢éo da Ordem Publica e a Justica”, na coletéinea Direito Adminis-
trativo da Ordem Publica, op. cit, pp. 5 a 15.

(22) Distingfio semelhante, das duas acepgdes da ordem publica, nos oferece
GIUSEFFE DE VERGOTTINI, um dos ilustres colaboradores do Dizionario di
Politica, Torino, Utet, 1983, v. pp. T4l e T42.
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e salubridade piblica” (**) e, posteriormente, o monografista PAUL BER-
NARD, da mesma forma, distinguiu: “auséncia de perturbagdo, paz pribli-
ca e disposi¢do harmoniosa da convivéncia” (24),

Entre nés, o conceito material ¢ o encontrado no dicionarista juridico
DE PLACIDO E SILVA: “a situagsio e o estado de legalidade normal”
que “nédo se confunde com a ordem juridica embora seja uma conseqiién-
cia desta e tenha sua existéncia formal justamente dela derivada” (¥%). O
reparo que me permito fazer, a esse conceito, estd na expressdo restritiva
quanto a observéncia da “legalidade normal”; entendo que o referencial
€ bem mais amplo — a ordem juridica, como, acertadamente, depois vem
mencionado.

Como expusemos alhures, a ordem juridica, em suas atuais dimensdes
doutrindrias, ultrapassa a antiga idéia de conjunto de normas. Assimilar-
se a ordem juridica & ordem legal positiva, ou 4 *“legalidade normal”’, ndo
¢ errado mas insuficiente. A ordem juridica engloba outros elementos que
lhe sdo essenciais e que a tornam ndo s6 mais ampla como qualitativa-
mente distinta da legalidade positiva. Isto ocorre porque, como tao bem
expds SANTI ROMANO, o “direito n3o se esgota nas normas, senfo que
estas sd3o o produto da vontade que as fixa” (6).

Entre nds, a acepgdo material de ordem piiblica é a adotada pelo cui-
dadoso monografista ALVARQ LAZZARINI: “situagio de legalidade e
moralidade normal” (¥), e pelo sempre claro HELY LOPES MEIRELLES:
“situagéo de tranqiiilidade e normalidade” (*¥). Ambos, como se¢ 18, ultra-
passam a mera legalidade e se aproximam, neste particular, do rico con-
ceito de PAUL BERNARD.

E o sentido material, também, o que melhor se presta para dessumir
um “conceito operativo” de ordem ptiblica, tal como o fez a Policia Mili-

(23) LOUIS ROLLAND, Précis de Droif Administratif, Paris, Daloz, 1947, 9% ed,,
P. 39%. A insercio da “seguranga publica” como aspecto ou parte da ordem
publica viria a causar grande confusio conceitual e terminolégica.

(24) PAUL BERNARD, La Notion d'Ordre Public en Droit Administratif, Paris,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1962, p. 252, Escrevendo quinze
anos depols, embora tripartindo a ordem publica em componentes, como LOUIS
ROLLAND, o monografista PAUL BERNARD substituiu “seguranca publica”, que
néo é uma situecdo mas uma garantia de situagdo, por “paz publica” e, também,
acertadamente, retirou a “salubridade publica”, que néo é adequada a um con-
ceito de natureza convivencial, substituindo-a pela “disposicic harmoniosa da
convivéncla” aperfeicoando, sobremaneira, com issp, a apresentacio do conteddo
material da ordem publica.

(25) DE PLACIDO E SILVA, Vocabuldrio Juridico, vol. III, Rio de Janeiro, Fo-
rense, 1963, p. 1.101.

(26) SANTI ROMANO, E! Ordenamiento Juridico, Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1963, p. 88.

Q7)) ALVARO LAZZARINI, “Policia de Manutencfiio da Ordem Ptiblica e a Jus-
tica” in Direito Administrativo da Ordem Piblica, op. cit, p. 13.

(28) HELY LOPES MEIRELLES, “Policia de Manutencfio da Ordem Pfiblica e
suas atribuicdes”, in Direito Administralivo da Ordem Pdblica, op. cit., pp. 156/15T.
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tar do Rio de Janeiro, em documento de doutrina: “ordem piblica é o
estado de paz social que experimenta a populagdo” (*").

Esta acepgiio é também a adotada pelo Professor catarinense e dicio-
narista de direito politico, OSVALDO FERREIRA DE MELO: “Dizse
do estado de estabilidade e de seguranga do organismo social obtido e
mantido pelo Estado, através de seu poder de policia” (*%), com o qual
discordamos na parte em que atribui exclusivamente ao Estado sua obten-
¢do e manutengdo, pois a ordem piblica pode ser alcangada ¢ até resta-
belecida espontancamente, sem a intervengdo do Estado por seu poder de
policia. A intervengéio do Estado ¢ assecuratfria e, portanto, post hoc; a
convivéncia publica precedeu historicamente ao Estado e tem, por isso,
instituigdes sociais suasérias eficientes, embora insuficientes para superar
os graus agudos de perturbagdo. Finalmente, ¢ ao sentido material que me
referi no conceito oferecido na obra coletiva, tantas vezes mencionada:
ordem piiblica, objeto da seguranca piblica, é a situaclo de convivéncia
pacifica e harmoniosa da populacio, fundada nos principios éticos vigentes
na sociedade (31).

Ao analisé-lo, encontramos, abrindo-o, a vinculagdo causal operativa
com a seguranga publica; a afirmagdo, central, de que se trata de uma
situacdo; o conteddo dessa situagdo, na referéncia & paz e harmonia da
convivéncia social, e o fundamento, o parfmetro axiolégico, contido nas
vigéncias éticas da sociedade: seu direito, seus costumes e sua moral.

Acepcdo formal de ordem publica

A acepgdo formal de ordem piblica, como conjunto de principios,
modelo ideal, resultado de uma concepgdo abstrata e de uma afirmagdo
de vontade, também é importante e conta com excelentes expositores, ten-
do destinagio prética bem distinta da que se di & acepgéo material,

A ordem publica formal atuaria como um conceito geral de direito,
um sistema abstrato de referéncia, ndo apenas da convivéncia ptblica mas
da prépria ordem juridica. Um ‘“‘sobredireito”, como o chama PONTES
DE MIRANDA (**), capaz de balizar os limites 4 manifestagdo da liber-
dadelindividual, de qualquer uma de que se trate, vis & vis o polissistema
social.

Esse conjunto de principios delinearia como que uma fronteira entre
o campo do interesse individual, disponivel, ¢ o campo do interesse cole-
tivo, indisponivel, protegendo a este dos excessos e dos abusos anti-sociais
das liberdades individuais.

(26) “Manual de Bases Doutrinarias” — Boletim Reservado PM n.° 68, de 15 de
abril de 1952,

(30) OSVALDC FERREIRA DE MELO, Diciondrio de Direito Politico, Rio, Fo-
rense, 1978, p. 81,

(31) DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, “Direito Administrativo da
Seguranca Publica”, in Direito Administrativo da Ordem Pdblica, op. cif, p. 138
(32) PONTES DE MIRANDA, Comentdirios ¢ Constituicdo de 1967, Rio de Janeiro,
Forense, Tomo I, p. 124.
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E nesse sentido formal de ordem puiblica que se fala em “leis de or-
dem pdblica” ou se adota como limite para a aplicagdo das “leis, atos,
sentencas de outro pais, bem como as disposigdes € convengbes particula-
res” que, pelo artigo 17 da Lei de Introdugao ao Cédigo Civil, “ndo terdo
eficdcia” se a ofenderem (**).

A exposicdo, quicd mais metddica, sobre esse sentido formal é a com
que nos brinda JOSE ANTONIO DORAL, ilustre Mestre da Universidade
de Navarra, em sua monografia La nocién de orden piiblica en el derecho
civil espafiol (*), atendendo 2 tantos reclamos de precisdo conceptual (ver
nota 33). Com ela, o autor diferencia a posigao classica, que tem seu epi-
gono no grande HENRY CAPITANT, na qual a nogéo de ordem piblica
¢ assimilada s “leis imperativas”, da posigdo moderna, que prefere deno-
minar de “estrita”, que se refere ao “conjunto de principios considerados
essenciais ao bem comum, integrantes de toda a sociedade ou de um gru-
po social; em suma, os principios fundamentais & vida social em seu con-
junto” ().,

Mas é ALVARO LAZZARINI que nos aponta substanciosa ajuda, para
exemplificar alguns conceitos formais de ordem pdblica, gragas & pesquisa
que nos proporcionou no Direito Adminisirativo da Grdem Piblica, do qual
fez a abertura e o mais alentado contributo.

Recorda-nos, o autor, a CALANDRELLI: “altas concep¢Oes morais,
politicas, religiosas e econdmicas que fundamentam a organizagdo do Estado,
dentro do equilibrio normal da vida do individuo e da nago”; a SALVAT:
“conjunto de principios de ordem superior, politica, econdmica, moral e
algumas vezes religiosa, aos quais uma sociedade considera estreitamente
vinculada a existéncia € a conservagio da organizagdo social estabilizada™;
a DESPAGNET: “principios juridicos que, dadas certas idéias particulares,
admitidas etn determinado pafs, consideram-se ligados a seus interesses
essenciais”; a FORTUNATO LAZZARO: “principios fundamentais de
cuja observincia depende o0 bom andamento da vida social e que constituem
os fundamentos de todo o ordenamento juridico” e a GUILLERMO
CABANELLAS: “conjunto de normas e institui¢des cujo objetivo ¢onsiste
em manter em um pafs o bom funcionamento dos servigos piblicos, a segu-
ranga e a moralidade das relagbes entre os particulares” (3¢). E é do préprio

(33) Por esse motivo, por funcionar como um referencial préprio & cada pafs,
& limitarem-se reciprocamente, gerando grande dificuldade na aplicacio do direi-
to Internacional privado, CLOVIS BEVILAQUA nos informava, no seu classico
Cédigo Civil Comentado, que “o Instituto de Direito Internacional, ha anos, fazia
votos para gue, em cada Estado, se definisse o que se deve entender por ordem
piiblica” (Revue de Droit International et Législation Comparée, 1810, p. 334), Ed.
Francisco Alves, 11% ed,, 1856, Vol. I, p. 131,

(34) JOSE ANTONIO DORAL, La nocién de orden miblica en el derecho civil
espafiol, Pamplona, Ed. Univ. Navarra, 1967.

(35) JOBE ANTONIO DORAL, op. cit, p. 48.
(368) Apud ALVARO LAZZARINI, op. cit., pp. Te 8.
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monografista a observago-sintese que “todos, porém, compreendem e sentem
que ela (ordem piiblica) se constitui dos principios superiores que formam a
base da vida juridica e moral de cada povo” (*').

Entre nés, JOSE CRETELLA JUNIOR frisa a diferenga entre as duas
acepgbes de ordem piblica na seguinte passagem da mesma obra coletiva:
“Na Franga, por exemplo, predomina a idéia de protecio imediata da ordem
pliblica, resolvendo-se, pois, a agdo policial, em atividade administrativa
assecuratéria daquela ordem, no sentido de ordem exterior dos fatos, mais
do que do direito, pois o conceito de ordem publica, referente aos limites da
atividade juridica dos individuos, é nocdo distinta. Esta ordem publica, por
exemplo, existe sobre o direito privado, limitando a liberdade de contratar
especialmente em certas esferas (trabalho, servigos piblicos). Néo € a esta
ordem publica que se refere a policia administrativa’ (*%).

Complementaridade

Em conclusdo, saltam aos olhos as diferencas mas também a comple-
mentaridade entre as duas acepgdes. Elas se relacionam como um objeto e
sua sombra, um ideal e sua realizagdo: a acepgdo formal indica-nos o dever
ser, o que s¢ deseja ver realizado na sociedade e, e mparticular, no sistema
de convivéncia pdblica, que aqui nos interessa; a acep¢do material mostra-
nos o ser, o que s¢ pdde realizar, o que de fato ocorre na convivéncia
publica.

Interagdo

A ordem piblica formal age como um molde para que a realidade
rebelde se contenha em seus limites abstratos e, sob este aspecto, a ordem
publica material ¢ sua projegfio imperfeita, Reciprocamente, a ordem piblica
material, realidade hist6rico-cultural, também se projeta sobre a formal, para
informé4-la das vigéncias espontineas e das limitagGes pragmaéticas. Sao,
portanto, além de complementares, interagentes.

Em outras palavras: o sistema social da convivéncia piblica apresenta
uma ordem prblica real — a situagido — e uma ordem piblica ideal — os
principios superiores de toda a sociedade, que se interagem e se comple-
mentam na dindmica juspolitica.

5. SEGURANCA PUBLICA

Estabilidade do sistema de convivéncia piblica

Sabendo-se 0 que se quer: a ordem piblica, como pré-requisito do
funcionamento do sistema de convivéncia social, pode-se passar comoda-
mente ao capitulo de sua realizag@o.

(37) ALVARO LAZZARINI, op. cit, p. T.

(38) JOS® CRETELLA JUNIOR, “Policla Militar e Poder de Policia no Direlto
Brasileiro”, in Direito Administrativo da Ordem Piblica, op. cit, pp. 185/186.
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Instituigbes e técnicas virias devem ser desenvolvidas e ativadas para
estabilizar e manter vigente esse pré-requisito, a salvo das inevitdveis
perturbagSes, de todo tipo, que possam comprometé-lo, everté-lo ou sub-
verté-lo.

Ora, o sistema de convivéncia social, precisamente porque nao gira
em torno de institui¢des de linhas definidas, assume maior interesse para
0 polissistema da sociedade como um todo. Suas miriades de relagdes podem,
facilmente, extravasar daquela situagdo normal, que PAUL BERNARD
denominou de “disposigio harmonicsa da convivéncia”, e descambar em
desordem,

Homeostasia

Em termos de Teoria Geral dos Sistemas, o problema estd, pois, em
assegurar dinamicamente a “disposigic harmaniosa”, que vem a ser o
equilibrio do sistema. Da-se-lhe o nome de homeostasia: um conjunto
de processos que devem atuar para manter a estabilidade do sistema pela
prevaléncia de sua ordem, a despeito das perturbagles de qualquer na-
tureza (39).

Para NORBERT WIENER, pai da cibernética, a homeostasia nos seres
vivos é um ‘“conjunto de processo” destinado a contra-arrestar a corrupgéo
e a degenerescéncia (*7).

Como em todo o sistema, a par dos elementos positivos, que o sustentam,
hé os negativos, que forgam a sua destruigdo e as suas mudangas, a homeos-
tasia € um processo permanente ¢ continuo; a batalha entrépica travada em
cada sistema, ¢ a cada momento de sua existéncia.

Com a homeostasia de um sistema, de qualquer um, evita-se a sua
desorganizagio: a perda do cardter regular e estdvel de suas interacies.

Realizar a homeostasia €, portanto, uma atividade permanente, continua
e conatural ao sistema.

Ora, se a ordem ¢ a disposi¢do que viabiliza a organizagio, tudo a que
a reduz ou a elimina desorganiza o sistema,

Temos, em sintese, que a homeostasia de um sistema €, fundamental-
mente, @ manutencdo de sua ordem.

Em conseqiiéncia, @ homeostasia de um sistema da convivéncia piiblica
consiste na manutengdo da ordem piiblica.

(39) O conceito de homeostasia, tomado pela Teoria Geral dos Bistemas, formado
pelos radicats gregos homeo, semelhante, igual e stasis, parada, foi desenvolvido a
partir da observacho do processo de sutogarantia dos sistemas orginicos (V.W.B.
CANNON, in Wisdom of the Body, N, York, Ed. Norton, 1932).

(40) NORBERT WIENER, Cybernétique et Société, Unlon Générale dRditions,
Paris, 1962, p. 280 (trad. franc. de The Use o/ Human Beings; Cibernetics and
Society, N. York, Doubleday, 1950).
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Seguranga piiblica como conjunto de processos
homeostdticos da ordem publica

Ao conjunto dos processos homeostéticos da ordem publica chamamos
de seguranga publica. Mas, a0 inserir o vocdbulo seguranga nessa acepgio,
¢ 1til examinar-se sua adequabilidade, tanto semantica como cientifica.

Com efeito, tenho que a escolha do termo “seguranga” satisfaz essa
dupla razdo de ser: é etimologicamente certa e tradicionalmente empregada
na linguagem técnica.

Seguranca

A voz “seguranga” significa o “‘estado ou qualidade do que € segu-
ro” (*) e, por sua vez, “seguro” é o que estd livre de risco; protegido, acau-
telado, garantido” (*%); vale dizer: “seguranga é o estado do que estd

garantido”. Ou, por metonimia, seguranca é a propria garaniia.

Essa acepgio encontra pleno reconhecimento e usanga em ciéncias
sociais, como se pode ler no verbete de DANTEL LERNER para “Segu-
tanga”, do recém-publicado Diciondrio de Ciéncias Sociais: ‘‘seguranga, na
verdade, equivale a protegiio, ¢ pressupde existéneia de perigo fisico ou
garantia contra ele, estendida, ainda, no mesmo verbete, a outras formas de
perigo, ndo fisicas, que perturbam a sociedade” (*%).

Também outro dicionarista especializado, OSVALDC FERREIRA DE
MELQ, no verbete “seguranga individual”, referc-se a amparo ¢ garantia
contra um perigo (*%).

E claro que essa acepgao de “garantia” ndo € a dnica. Encontramos,
também, as de estado e de fungdo.

Na acepcao de estado, situagdo, a seguranga se confunde com a ordem;
a redundéncia torna supérfluo o termo e, da mesma forma, continuar-se-ia
a necessitat de um vocébulo para exprimir 0 amparo e a garantia inerentes
aos processos homeostdticos (*%).

Discutida essa acepgio, restaria a de fungdo. Aqui, a colocagio ¢ ligei-
ramente mais complexa porque se trata de uma idéia parcialmente adequada
2 de garantia. Mas, embora uma garantia se expresse por uma fungdo, ela
necessita, também, de uma estrutura que a suporte.

(41) AURELIO BUARQUE DE HOLLANDA FERREIRA. Nove Diciondrio, Rio de
Janeiro, Nova Frontelra, 1975, verbete “Seguranca” — 2, p. 1.282.

(42) [Ibidem, verbete “seguro”, p. 1.282 (n/grifos).

(43) Diciondrio de Ciéncias Socigis, Rio, PGV, 1986, verbete “seguranga”, B. 1,
p. 1104 (m/grifos).

(44) OSVALDO FERREIRA DE MELO, op. cif, p. 116 (n/grifos).

(45) MARIO PESSOA, in O Direito da Segurance Nacional, Sio Paulo, Bibliex,
p. T, refere-se & geguranca publica como “sstado sntidelitual”,
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E DE PLACIDO E SILVA, em seu léxico juridico, anota esse duplo
contetido de seguranga: “afastamento de perigo” (fung2o), “por meio de
organizagdes proprias” (estrutura) (*%).

Preconceito semintico

Mas a outra razio que recomenda o uso do vocdbulo seguranca, com o
significado de garantia da ordem, € a tradigao de seu emprego. A este ponto
vale uma observagio conira preconceitos seminticos ultimamente postos em
moda.

Nio serd pelo fato de um termo ter sido abusado ou mal empregado,
em alguma circunsténcia, que deixa de ser bom. Sua prestabilidade se refere
a precisdo e i clareza que veicula a idéia. N&o é o caso de “puni-lo” pelo
abuso dos que o usaram indevidamente, ainda porque, se o fizéssemos, teria-
mos que rever todo nosso vocabuldrio politico e cada mudanga de governos
e de regimes, como se sugere na fantasia de GEORGE ORWELL (*').

Deixe-se, a0 contririo, a ciéncia intocada pelas flutuagSes, nem sempre
coerentes, da conjuntura, ainda porque esta é breve ¢, aquela, permanente.

£ no sentido de garantia de protecio que estd vazada a “Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos”, nos seus arts. 3.° — “todo individuo tem
direito & seguranca de sua pessoa”, e 7.°: “‘todos tém o direito de serem
protegidos”.

Como necessidade basica do homem e dos grupos sociais, a seguranga
¢ um termo e um tema multidisciplinar por exceléncia: podemos enfocé-la
pela filosofia, pela religiio, pelas ciéncias naturais, pelas ciéncias sociais,
pela doutrina politica e até pela técnica de sua realizagdo. A nenhum pro-
pésito aproveitaria bani-la de um desses setores do conhecimento, seja por
preconceito ou mero espfrito mudancista; ao contrério, ¢ de toda a utilidade
prosseguir garimpando no veio comum porque, assim, se encontrard essa
grande jéia cientifica, que € a coeréncia.

Neste ensaio, situei a seguranga como um fendmeno juspolitico, inte-
ressando-nos, € claro, muito mais o seu estudo cientifico que suas aplicagOes
técnicas.

Defesa

Por outro lado, a dimensdo enciclopédica da seguranga extrema-a,
também, da defesa, de conteddo préximo, porém mais restrito, isso tanto
sob o aspecto seméntico como no sentido técnico ¢ doutrindrio especiali-
zado.

A acepgdo seméntica de defesa é de ato (**), no que se difere da ordem
(situagdo) e da seguranga (garantia). Um ato pode execufar uma garantia,

(48) DE PLACIDO E SILVA, op. cit, verbete “Seguranca Prblica”, p. 1417.
47 "1984".

(48) AURELIO BUARQUE DE HOLANDA FERREIRA, op. cit, verbete, “defesa”
— 1, p. 426. ;
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mas a garantia, ainda assim, pode existir sem que se expresse em nenhum
ato.

A acepgdo técnica de defesa €, igualmente, de ato: “uma atividade
desenvolvida para garantir a seguranga™, como define GIUSEPPE DE VER-
GOTTINI, para a ciéncia politica (**) ou um “ato diretamente ligado a
determinado tipo de ameaga caracterizada e medida”, para a doutrina de
acfo politica nacional da Escola Superior de Guerra (*%), que a estuda em
profundidade.

Como um ato isolado, ou como uma série de atos, a defesa ¢ o deflagrar
das potencialidades da seguranga e estdo, por isso, também, numa relagdo
de causa e efeito!

Classificagdo de seguranga

A seguranga, sob o aspecto juspolitico, pode ser classificada sob dois
critérios muito usuais: o primeiro, relativo & oporfunidede da garantia ado-
tada em relagfio ao perigo — e temos, de um lado, a seguranca preventiva,
que se antecipa ao perigo e, de outro, a seguranca repressiva, que se propGe
a reduzi-lo ou a eliminé-lo, ¢, 0 segundo critério, em face dos valores garan-
tidos — e aqui identificamos cada sistema em que atua e as respectivas
ordens que lhe cabe assegurar.

Referencial valorativo de seguranga

Examinemos a segunda classificaggo. Deixando, desde logo, de lado
Os sistemnas naturais, os fisicos, os quimicos e bioldgicos, atenhamo-nos aos
sistemas socigis.

Na sociedade, tomada como polissistema, a garantia de sua existéncia
estdvel € a manutengdo da ordem social. A seguranga da sociedade €, pois,
a poligarantia da ordem social.

No sistema politico, a garantia de sua existdncia estdvel é a manu-
tencdo da ordem politica; a seguranga politica serd sua garantia especifica.

A mesma colocagho pode-se fazer para definir a seguranga econbmica,
a seguranga familiar etc,

Seguranca piblica

No sistema de convivéncia piblica, que nos interessa neste estudo,
a garantia de sua existéncia estivel é a manutengdo da ordem piblica, que
demanda, por seu turno, a funcionalidade eficiente das garantias propor-
cionadas pela seguranca piblica.

”

Seguranga publica, assim, nfio é “um aspecto da ordem pdblica”, co-
mo entendeu PAUL BERNARD (*), mas sua garentia.
(49) “Sempre in senso strumentale si parla propriamente di Defesa con referi-

mento all’affivitd svolta per garantire la sicurezza” (o grifo é do préprio autor),
in Dizionario di Politice, op. cit,, p. 320.

(50) Manual Bdsico, Rio, ESG, 1986, p. 223.
(51} PAUL BERNARD, op. cit., p. 13,
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Tampouco, a seguranca piiblica pode ser entendida como uma ordem
piblica mais reduzida, no que ouso discordar de ALVARQO LAZZARINI
quando afirma que “a nogdo de ordem piblica é muito mais ampla e en-
volvente que a de seguranca piblica” ().

Tenho que a relagdo entre ordem piblica e seguranga piblica nao €
de todo para parte, nem de continente para contelido, mas de efeito para
causa.

Realmente: se as garantias proporcionadas pela seguranga piblica sdo
eficientes e satisfatérias, tem-se mantida a ordem publica. Se as garantias
proporcionadas pela seguranca piblica sdo deficientes ou insatisfatdrias,
tem-se abalada. Se as garantias proporcionadas pela seguranga piblica
sdo insuficientes, estd sacrificada a ordem piblica. E, pois, como se vé&,
uma relagdo causal.

Conceito de seguranca piiblica

Essa, também, € a razio pela qual, sinteticamente, definimos a segu-
ranga piublica como a garantia da ordem piblica, ¢ expus ser esta o obje-
to daquela, no artigo inserto na coletdnea Direito Administrative da Ordem
Publica (°%).

Por isso, concluimos que seguranga piiblica é o conjunto de processos
politicos e furidicos, destinados a garantir a ordem pidblica na convivéncia
de homens em sociedade.

Em termos de funcionalidade homeostética, a seguranga piiblica é o
conjunto de esfruturas e fungdes que deverdo produzir atos e processos
capazes de afastar ou eliminar riscos contra a ordem piblica.

Resta-nos, assim, terminar este ensaio, apresentando a prdpria segu-
ranga piblica como um sistema social.

6. A SEGURANCA PUBLICA COMO SISTEMA
Sistema de seguranga piiblica

Se a segiranga plblica compreende estrutura e fungbes para pratica
de atos para a garantia da ordem piiblica, ela é, em si mesma, um sistema,
com seus elementos definidos, em inter-relagdo, com sua prépria organi-
zagdo € com sua caracteristica intrinseca; e ai temos o sistema da segu-
ranca publica.

Definidos os elementos do sistema, serd facil adentrar a organizacdo
de suas inter-relagdes a partir de cada caso, pois ela variard de pais para
pais ¢ de época para época. Existem, assim, incontéveis modalidades de
organizacao da seguranca piblica.

(52) ALVAROD LAZZARINI, op. cit., p. 128, com o que o autor prossegue fiel a

PAUL BERNARD, que fez, de uma, “aspecto” da ouira (nota anterior). O grifo
& nosso.

(53) Op. cit., p. 128.
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Subsisiemas da seguranca publica

A organizagdo politico-juridica dos Fstados, para atender as peculia-
ridades da seguranga publica, s¢ desdobra em subsistemas especializados,
dando surgimento a, pelo menos, trés subsisternas da seguranga publica
bésicos: o policial, o judicial e o penitencidrio.

O subsistema policial faz parte do Poder Executivo; o subsistema
judicial, do Poder Judiciario, & ¢ penitencidrio, de ambos os Poderes.

Tocando a todos esses subsistemas, acionande-os, fiscalizando-os e
dando-lhes coeréncia, o subsistema do Ministério Piblico cumpre um pa-
pel imprescindivel.

De todos esses subsistemas, entretanto, é o subsistema policial o mais
problemdtico: é o que esti mais préximo das perturbagdes da ordem pd-
blica, € o que deve atuar imediata, concreta e direfamente em beneficio
dela e € 0 que, por isso, tem sua atuagho preponderantemente discriciond-
rig, inesgotavel em férmulas casuisticas.

Direito adminisirativo da seguranga piblica

E por essa razao que o dircito administraiivo da seguranga piiblica,
ramo didatico do qual venho cuidando desde a segunda edigdo, de 1974,
do meu Curso de Direito Administrativo ("), continua a ser o de mais
escasso tratamento doutrindrio, em relagao ao direito penal, processual
penal e penitencidrio, que regem os demais subsistemas aludidos.

O agente de seguranga piiblica, ao qual cabe manter ou restabelecer -
a ordem piblica, deve responder direta, imediata e discricionariamente a
mirfades de situagbes que dificilmente se enquadram nas tipificagbes e ge-
neralizagbes positivadas. No desempenho de suas atribuigGes cabe-lhe o
exercicio do poder de policia, poder instrumental do Estado, ndo sdé para
promover a garantia da ordem piblica mas para preservar outros valores
minimos da convivéncia social, como o sfio a salubridade, o decoro e a
estética, contra o exercicio abusivo das liberdades e direitos individuais,

Assim, no subsistema policial da seguranga piblica, releva, como ins-
tituicdo central, a Policia de Seguranga Piblica, 4 qual cabe manter a
ordem piiblica, pelo que também pode ser chamada Policia de Manuten-
cdo da Ordem Piblica, como o preferem ALVARO LAZZARINI e HELY
LOPES MEIRELLES (%),

A estrutura e as fungdes da Policia de Seguranga Piblica, por sua
vez, espelham a classificagdo quanto & oportunidade da atuagdo funcional:
policia preventiva ¢ policia repressiva.

(54) Rio de Janeiro, Forense, em destague, nas edi¢bes posteriores na Se¢fio II
do Capitulo XV.

(55) Este udltimo, desde 1876, na quarta edicdo de seu consagrado Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, E, ambos, nos préprios
titulos de seus artigos no Direito Administrativo de Ordem Piblica (op. cit. p. V).
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Da mesma forma, surge a classificagio funcional tradicional, entre
Policia Judicidria ¢ Policia Administrativa, ambas amplamente estudadas,
pelo que reporto-me ao texto do meu artigo no Direito Administrativo da
Ordem Publica (°*), para esclarecimentos complementares.

E na Policia Administrativa que encontraremos as instituicdes que
tém por objetive a acdo direfa, imediata e discriciondria da seguranga pd-
blica (competéncia), para a manutengio da ordem piblica (finalidade),
mediante atos ¢ procedimentos, formais ou informais (forma), diante de
risgos aquela ordem (motivo} e para prevenir ou reprimir acdes e proces-
s0s que a perturbem (obieto), preenchendo, como se observa, os requisitos
elementais do ate administrativo.

Balizada, assim, a atividade da Policia Administrativa da Seguranga
Publica, relativamente aos requisitos da agdo administrativa proposta pelo
Estado em caso de perturbagac de ordem piblica, ou de sua amecaga,
segundo a competéncia, a finalidade, a forma, o motivo e ¢ objeto dessa
acio, j4 estamos em condigdes de definila.

Policia Adminisirativa da Seguranca Publica é o ramo da Policia
Administrativa, inserida no sistema da seguranca piublica, que tem por
atribuicdo a prdtica de atos de prevencdo e de repressdo, destinados a
evitar, reduzir ou eliminar, direta, imediala e discricionariamente, as per-
turbagcdes a ordem piblica.

Essa importante contribuigdo cabe, no ordenamento constitucional
brasileiro, como ‘“missdo primordial”, na expressio de HELY LOPES
MEIRELLES (*%), as policias militares, por forga do art. 13, § 4.°, da Car-
ta de 1969.

Com essa derradeira lembranga e & guisa de conclusao para o pre-
sente ensaio, queremos sublinhar a necessidade de preservar e de aprimo-
rar a solugdo Institucional das policias militares, consagrada em cenio e
setenta e oito anos (°®) de tradicdo nacional, que, por sua estabilidade e
constante progresso, em tdo Jongo peticdo, merecem esse reconhecimento,
pois 0 requisito para garantir estabilidade ¢ ser estivel, assim como, para
proporcionar progresso, € progredir também.

Essas forgas publicas estaduais, expressdo preferivel a atual, mercé de
sua histdrica e rica fé de oficio, constituem-se, ademais, num instrumento
indispensdvel ao federalismo. Pensar em federagdo sem autonomia em
termos de segurancga piblica é como pensar em soberania sem seguranga
nacional. As forgas piiblicas cumprem, em termos de autonomia, em bene-
ficio dos Estados-Membros, um papel de seguranga, tal como as Forgas

Armadas, em termos de soberania, em beneficio da Unido,

(66) Op. cit, pp. 121 a 124,

(37 HELY LOPES MEIRELLES, op. cit., p. 154.

(58) A criaciio de Divisio Militar da Cuards Real da Policla na Cidade do Rio
de Janeiro foi efetivada por Decreto de 13 de maio de 1809, de D. Jodo VI,
Principe Regente.
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