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O PODER DE POLICIA DO MUNICIPIO E SUA ATUAGCAO NO SISTEMA DE SEGURANGA
PUBLICA BRASILEIRO

RESUMO

A presente monografia tem o objetivo de fazer um breve estudo no que concerne ao dever e a
responsabilidade do Municipio no sistema de seguranca publica brasileiro, considerando a
autonomia prescrita na Constituicdo Federal. Durante o desenvolvimento deste trabalho sera
realizada uma andlise sobre o poder de policia e seu exercicio por todos os entes que compde
a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, que em face da supremacia da Administragéo publica
€ caracteristica inerente. Ao Municipio constitucionalmente é assegurada autonomia, conforme
o artigo 18 da Constituicdo Federal, tendo ainda competéncia para legislar sobre assuntos de
interesse local como prescreve o artigo 30 da mesma Constituigdo. Porém, embora atribuida



aos Municipios autonomia e competéncia para legislar sobre assuntos locais, tal autonomia
ndo se estende ao servigo de seguranga publica. Enfocando a presente pesquisa, portanto, os
seguintes institutos: poder de policia, Municipio e o sistema de seguranca publica.
Aos Municipios apenas compete a criacdo de Guardas Municipais destinadas a protegcéao de
bens, servigos e instalagdes. Neste ponto, encontra-se a problematica do tema, a restrigéo feita
pela norma a uma atividade de extrema necessidade de fiscalizagcao local por parte de todos.
Em sintese, sera verificada a posicdo da doutrina sobre o assunto para uma maior
compreensao, sobretudo, em torno da competéncia e limites do exercicio do poder de policia.
Atualmente, a sociedade se depara com um sistema precdrio de seguranga publica, em
contrapartida hd um crescente indice de violéncia, sendo necessario uma nova metodologia de
policiamento que traga solugcbes efetivas, atendendo as necessidades da populagdo, um
servico descentralizado onde o administrado possa ter uma maior proximidade com a
Administracédo Publica.

A proposta apresentada, apenas torna-se possivel se houver maior abertura para analise,
discussdes e mudangas de paradigmas que ja estao petrificados no que se refere a prestagao
do servigo policial Brasileiro.

A Constituicdo Federal comete equivocos ndo prevendo a possibilidade do Municipio
administrar sua prépria policia, pois sera constatada pela escala e pela abrangéncia que a
verdadeira policia € a municipal. Uma vez que os problemas ocorrem no Municipio, entende-se
gue é nele que deve ser prestado o servigo a coletividade, essa é a vantagem de uma policia
administrada pelo Municipio, identificada com o povo, trazendo beneficios legais, econémicos,
politicos e sociais.

INTRODUGAO

A Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil expressa em seu artigo 5° que todos
sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos a vida, a liberdade, a
igualdade, e a seguranca. No complemento do artigo 144, a seguranga publica, é direito e
responsabilidade de todos.

Em face dessas garantias, direito e responsabilidade de todos, € compreensivel que a
seguranca publica é uma prestacdo de servico comum entre os entes federativos, Unido,
Estados-membros, Distrito federal e Municipios. Entretanto, no atual paradigma do sistema de
seguranca publica brasileiro, 0 Municipio é dependente dos demais entes federativos, ficando
inerte em fungdo da competéncia limitada em que a constituigao prescreve, ou melhor, ndo
prescreve.

Ao Municipio, somente é assegurado pela Constituicdo Federal constituir Guardas Municipais
destinada a protecdo de seus bens, servigos e instalagbes. Verificar-se-a que o Municipio,
componente da organizagédo politico-administrativa, é ente dotado de autonomia e amparado
nos principios e poderes da administracdo publica. O dispositivo constitucional apresenta
equivoco, pois atribui aos Municipios competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
local, mas nao estende ao servigo de seguranga publica.

No Estado democratico de direito, a descentralizacdo é a forma de aproximar sociedade e
governo, através da acessibilidade entre administrado e administragdo, sobretudo na o6rbita
municipal, propiciando assim, maior controle dos servicos publicos, conseqientemente do
servigo de seguranga publica.

Sera verificado que a possibilidade da prestagcdo do servico policial satisfazer in locu os
interesses da municipalidade é muito maior. Diante da precariedade do sistema de seguranca
publica, a prestagédo do servigco policial pelo Municipio se apresenta, ndo sé como uma solugéo,
mas como um melhor relacionamento entre sociedade e governo, fortalecendo, portanto, o
Estado Democratico de Direito. Foi estabelecido um seguimento iniciando pelo estudo do que
vem a ser o poder de policia, posteriormente o Municipio, para sé entdo abordar sistema de
seguranca publica e a atuagéo propriamente do Municipio nesse sistema de seguranga publica.
Com a idéia de delimitar o estudo do tema, sera feita uma andlise superficial, mas com o



comprometimento de demonstrar os elementos necessarios para um melhor entendimento da
questao em pauta.

O tema embora esgotado em diversos Estados estrangeiros, no Brasil é pouco discutido, em
alguns Estados da nossa federagdo é até desconhecida a possibilidade dos Municipios
contribuir diretamente na prestagcdo do servigo policial. Cabe ressaltar que tal
desconhecimento, ndo se da pela satisfacdo da qualidade em que o servigo policial é prestado
pela Unido e Estado-membro, mas sim, por uma falta de abertura e pela imposicdo do
conservadorismo do sistema a que estamos fadados historicamente. A questdo é encarada
com muita resisténcia pelo sistema vigente, embora o indice de criminalidade seja crescente e
visivel, ndo obstando o empenho dos érgaos policiais, existe a insisténcia em perpetuar essa
caracteristica do Estado antigo, a centralizacao, e principalmente, 0 monopdlio desse servigo
de seguranga publica pelo Estado-membro.

Adiantamos nao ser de facil compreensdo. Em um Estado onde a regra é o pleno exercicio dos
direitos fundamentais, evidentemente, ndo poderia ser nunca de outra forma, o poder de policia
se manifesta como uma atividade negativa do Estado. A prépria histéria prova os excessos
praticados pelo Estado em funcdo do exercicio do poder de policia. Ainda assim, a ordem
publica depende desse mesmo Estado, contudo, é imprescindivel o respeito aos limites legais
para se evitar a violagdo desses Direitos.

A segurangca publica é discutivel em diversos enfoques, sejam eles, antropoldgicos,
sociologicos, psicolégicos, entre outros. Mas nos limitaremos ao aspecto juridico, em um plano
constitucional-administrativo, no que tange aos impedimentos legais para que o Poder
Executivo Municipal administre sua propria organizagao policial. Tal contexto necessita de
mudancas, uma discussao deve ser proposta a sociedade, ndo sé pelo fato da municipalizagao
do servigo policial, mas antes de tudo, por uma nova alternativa de metodologia em prestacéo
de servico policial, bem como uma redefinicdo no sistema de seguranga publica brasileiro.
Sendo 0 nosso objetivo expor a forma que o instituto é tratado pelos estudiosos.

CAPITULO | )
DO PODER DE POLICIA

1 CONSIDERAGOES GERAIS SOBRE OS PODERES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo Hely Lopes Meirelles o Estado é dotado de poderes politicos exercidos pelo
Legislativo, pelo Judiciario e pelo Executivo, no desempenho de suas fungdes constitucionais e
de poderes administrativos que surgem secundariamente com a administracéo e se efetivam
de acordo com as exigéncias do servico publico e com os interesses da comunidade. Assim,
continua o autor, enquanto os poderes politicos identificam-se com os poderes do Estado e s6
sao exercidos pelos respectivos érgaos constitucionais do governo, os poderes administrativos
difundem-se por toda a Administracdo e se apresentam como meios de sua atuagédo. Aqueles
sdo poderes imanentes e estruturais do Estado; estes sdo contingentes e instrumentais da
Administracao.

Os poderes administrativos tém por escopo atender ao interesse publico, sao verdadeiros
instrumentos de trabalho adequados a realizacdo das tarefas administrativas, nascem com a
administracdo e se apresentam diversificados segundo as exigéncias do servigo publico, o
interesse da coletividade e os objetivos a que se dirigem. E normalmente séo classificados pela
doutrina, com variacado, na liberdade da administracado para a pratica de seus atos, em poder
vinculado e poder discricionario; poder hierarquico e poder disciplinar; em poder regulamentar,
poder normativo e em poder de policia. Esses poderes sao inerentes a Administracdo de todas
as entidades estatais — Unido, Estado-membro, Distrito Federal e Municipios — na proporgao e
limites de suas competéncias institucionais, e podem ser usados isolada ou cumulativamente
para a consecucdo do mesmo ato, sem esses poderes ndo poderia a administracdo fazer
sobrepor a vontade da lei a vontade individual, o interesse publico ao interesse privado.
Para Hely Lopes Meirelles Poder vinculado ou regrado € aquele que o direito Positivo — a lei —
confere a Administragéo Publica para a pratica de ato de suas competéncias, determinando os
elementos e requisitos necessérios a sua formalizacado. Os elementos vinculados serdo sempre



a competéncia, a finalidade e a forma, além de outros que a norma legal indicar para a
consecucao do ato.

Poder discricionario seria 0 que o Direito concede a Administracdo, de modo explicito ou
implicito, para a pratica de atos administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia,
oportunidade e conteudo. Esclarece Meirelles que o poder discricionario ndo se confunde com
poder arbitrario, sendo a discricionariedade liberdade de agdo administrativa dentro dos limites
permitidos em lei; arbitrio € agdo contraria ou excedente da lei. A faculdade discricionaria
distingue-se da vinculada pela maior liberdade de acdo que é conferida ao administrador. Se
para a pratica de um ato vinculado a autoridade publica esta adstrita a lei em todos os seus
elementos formadores, para praticar um ato discricionario é livre, no ambito em que a lei lhe
concede essa faculdade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ndo reconhece os poderes discricionario e vinculado como
autbnomos. A autora explica que esses poderes “ndo existem como poderes autbnomos; a
discricionariedade e a vinculagdo sao, quando muito, atributos de outros poderes ou
competéncias da Administracdo”. Seguindo sua licdo, o que se chama de poder vinculado, na
verdade nao encerra prerrogativa do poder publico, mas ao contrario, da idéia de restrigao,
pois, quando se diz que determinada atribuicdo da Administragdo € vinculada, “quer se
significar que esta sujeita a lei em praticamente todos os aspectos; o legislador nessa hipétese
preestabelece todos os requisitos do ato de tal forma que estando eles presentes, ndo cabe a
autoridade administrativa senao edita-lo”.

Poder hierarquico para Meirelles “é o de que dispde o Executivo para distribuir e escalonar as
funcbes de seus 6rgaos, ordenar e rever a atuacdo de seus agentes, estabelecendo a relagédo
de subordinagao entre os servidores do seu quadro de pessoal”.

Di Pietro se posiciona diferentemente, contesta tal conceito por ndo ser o poder hierarquico
somente do Poder Executivo, "ndo se pode dizer que a organizagao hierarquica corresponda a
atribuicdo do Poder Executivo, diante dos artigos 61, §12, Il, da Constituicdo, segundo o qual se
incluem na iniciativa do Presidente da Republica as leis que disponham sobre organizagao
administrativa”.

Poder disciplinar em Meirelles € a faculdade de punir internamente as infragbes funcionais dos
servidores e demais pessoas sujeitas a disciplina dos érgaos e servigos da Administragao. E
uma supremacia especial que o Estado exerce sobre todos aqueles que se vinculam a
Administragdo por relagbes de qualquer natureza, subordinando-se as normas de
funcionamento do servico ou do estabelecimento que passam a integrar definitiva ou
transitoriamente.

O poder disciplinar é correlato com o poder hierarquico, mas com ele nao se confunde. Nao se
deve confundir o poder disciplinar da Administragdo com o poder punitivo do Estado, realizado
através da justica Penal. A punicao disciplinar e a criminal tém fundamentos diversos, e diversa
€ a natureza das penas, toda condenacado criminal por delito funcional acarreta a punigao
disciplinar, mas nem toda falta administrativa exige sangao penal. No complemento de Di Pietro
"nao abrange as sancgbes impostas a particulares nao sujeitos a disciplina interna da
Administragao, porque nesse caso, as medidas punitivas encontram seu fundamento no poder
de policia do Estado”.

Poder regulamentar no dizer de Meirelles é a faculdade de que dispdéem os Chefes de
Executivo (Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a lei para sua
correta execugao, ou de expedir decretos autbnomos sobre matéria de sua competéncia ainda
nao disciplinada por lei. E um poder inerente e privativo do Chefe do executivo e por isso
mesmo, indelegavel a qualquer subordinado. Para o autor nem toda lei depende de
regulamento para ser executada, mas toda e qualquer lei pode ser regulamentada se o
executivo julgar conveniente fazé-lo.

Di Pietro prefere falar em poder normativo, ja que poder regulamentar ndo esgota toda
competéncia normativa da Administragdo Publica; é apenas uma de suas formas de expresséo,
coexistindo com outras, “os atos pelos quais a Administracao exerce o seu poder normativo



tém em comum com a lei o fato de emanarem normas, ou seja, atos com efeitos gerais e
abstratos”.

Por ultimo, o poder de policia, que embora polémico, é adotado pela Constituicdo Federal,
como pode ser constatada a expressdo em seu artigo 145. Hely Lopes Meirelles afirma que a
Administragao exerce o poder de policia sobre todas as atividades e bens que afetam ou
possam afetar a coletividade. Para esse policiamento ha competéncias exclusivas e
concorrentes das trés esferas estatais, dada a descentralizagdo politico-administrativa
decorrente do nosso sistema constitucional.

2 ORIGEM DO PODER DE POLICIA

O poder de policia tem sua origem no Estado moderno, sendo um dos seus elementos
constitutivo e condi¢do para sua propria existéncia. Inicialmente, todo poder de policia e a¢cdes
desse Estado absoluto para com seus suditos eram submetidos as vontades do soberano. O
apoio vem de Nelson Nery Costa: A formacao do Estado moderno resultou da concentragéo de
poderes nas maos dos monarcas, que passaram a aplicar instrumentos juridicos para fazer
suas decisdes serem aceitas pelos suditos. Utilizando-se de um poder medieval, ius politae,
que significava o instrumento laico para uma boa ordem civil, sob a autoridade do senhor
feudal, passou tal expressdo a ser utilizada, no século XV, para designar toda a atividade
publica. Compreendia, entdo, poderes amplos de que dispunha o monarca para restringir os
direitos privados dos cidadaos, fundamentado em que o condicionamento se destinava a
seguranca e ao bem estar coletivo. Separam-se, também, os conceitos de policia e justica:
enquanto esta era de competéncia dos juizes, aquela representava as normas fixadas pela
autoridade publica, em nome da administra¢cdo. Que ndo estava sujeita aos tribunais.

O Estado potencialmente era visto como inimigo dos direitos humanos. A visdo latente da
época estabelecia o antagonismo entre Estado e sociedade civil. Surge na civilizagao ocidental,
o sentimento da necessidade de estabelecer limitagbes ao poder estatal, para a propria
protegdo das liberdades individuais. O estado liberal emerge no século XVIII com o advento da
Revolucdo Francesa, calcado na liberdade e igualdade entre os homens, marcado pelo ndo
intervencionismo desse Estado. Enquanto na concepgéo absolutista o Estado pode intervir sem
explicitar as razdes de sua atuacéo, a viséo liberal exige que a atuacdo do Estado seja restrita
ao essencial.

Para melhor entendimento dos termos poder e policia, é importante, primeiramente, revolver a
sua definicao etimoldgica com o objetivo de resgatar as respectivas origens e o real significado
de tais palavras. De acordo com o dicionario de De Placido e Silva: Poder. Derivado do verbo
latino posse (poder, ter poder, ser capaz), Poder. Como verbo, tomado no sentido de ser
autorizado, ser permitido, dar autoridade, facultar, ter autoridade. Poder. No sentido de Direito
Publico, poder exprime em regra, o 6rgao ou a instituicdo, a que se atribui uma parcela de
soberania do Estado, para que constitua em autoridade e exerca as fungbes juridicas, de
ordem politica e administrativa que lhe sdo cometidas por lei.

Policia. Derivado do latim politia, que procede do grego politeia originariamente traz o sentido
de organizagao policial, sistema de governo e, mesmo, governo. Assim por sua derivacao em
amplo sentido, quer o vocabulo exprimir a ordem publica, a disciplina politica, a seguranga
publica, instituidas, primariamente, como base politica do proprio povo exigido em Estado.

Poder de Policia. Denominag@o dada a um dos poderes, que se atribuem ao Estado, a fim de
que possa estabelecer, em beneficio da prépria ordem social e juridica, as medidas, mesmo
restritivas aos direitos individuais que se tornem necessarias a manutencdo da ordem, da
moralidade, da saude publica ou que venham garantir e assegurar a propria liberdade
individual, propriedade publica e particular e 0 bem estar coletivo.

Segundo José Cretella Junior, a expressado poder de policia no sentido técnico é bastante
moderna, tendo nascido em pais de lingua inglesa, no direito norte-americano, de origem
jurisprudencial, por eminentes magistrados da corte suprema dos EUA, no caso Brown versus
Maryland, police power a que ficou consagrado o seu uso logo depois, sendo acolhida pelos



cultores do direito publico de todo o mundo (terminologia geral: port. Poder de policia; fr.
Pouvoir de police; esp. Poder de policia; it. Potere de polizia).

Celso Ribeiro Bastos buscando identificar o poder de policia no sistema politico-juridico do
Estado, afirma que a Administracdo ndo exerce o poder de policia, Acrescenta que o poder de
policia tem seu ponto de desenvolvimento no Poder Legislativo, onde € disciplinado pelo direito
constitucional, esclarece que o Poder do Estado € uno. Sé é divisivel o seu exercicio:
Dai se explica a chamada separacdo de poderes, que nada mais é do que a divisdo do
exercicio do poder em fungbes estatais distintas: a legislativa, a executiva e a judiciaria.
Portanto, € sempre o Poder do Estado que se manifesta em toda a sua plenitude nos atos do
legislativo, do executivo e do judiciario, significando uma divisdo no exercicio do poder e néo
uma divisdo do poder.

Para o autor o poder de policia ndo constitui uma manifestacdo especifica do Estado, com
notas caracteristicas e particulares que o elevem a fundamentar uma nova funcéo estatal no
mesmo nivel das tradicionalmente existente: Na verdade o poder de policia traduz-se ou
exterioriza-se sempre por atos do Estado praticados em fungdo das suas competéncias
hauridas na fonte constitucional, esteio e alicerce de todo o seu agir. Nao poderd nunca deixar
de ser uma manifestacéo juridica do Estado, enquadrada dentro da tradicional triparticdo das
suas fungoes, funcao juridica esta que, no entanto, se individualiza pela finalidade propria que
persegue. O conteldo dos atos de policia é voltado ao atingimento de objetivos préprios,
basicamente a imposicdo de limites ao livre desfrute dos direitos, a liberdade e a
propriedade.(...) O Estado de direito moderno consagra apenas trés poderes, dentro dos quais
deverao recair forcosamente todos os seus atos. Qualquer que seja a atividade estatal, ela se
manifestardq inexoravelmente por um destes atos: lei, sentenga ou ato administrativo,
correspondente aos trés diferentes poderes: Legislativo, Judiciario e Executivo.
Complementando com Nelson Nery Costa, acrescenta o autor que “o poder de policia é
atribuicdo das entidades da federacao brasileira, unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”.

3 CONCEITO

A expressao poder de policia, apresenta segundo diversos autores, um equivoco, sendo termo
genérico com que se designa a forca organizada que protege a sociedade. Segundo
Themistocles Brandao Cavalcanti: O poder de policia visa, portanto, a protecao dos bens, dos
direitos da liberdade, da saude, do bem estar econdmico. Constitui uma limitacdo a liberdade
individual, mas tem por fim assegurar esta prépria liberdade e os direitos essenciais ao homem.

Em Otto Mayer é a “atividade do Estado que visa a defender, pelos meios do poder de
autoridade, a boa ordem da coisa publica contra as perturbag¢des que as realidades individuais
possam trazer”.

Para Caio T4cito poder de policia é o “conjunto de atribuigcbes concedidas a administracdo para
disciplinar e restringir, em favor do interesse publico adequado, direitos e liberdades
individuais”.

Na definicado de José Cretella Junior “conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo Estado
sobre as atividades dos administrados, através de medidas impostas a essas atividades, a fim
de assegurar a ordem publica”.

Em Hely Lopes Meirelles “poder de policia é a faculdade discricionaria de que dispde a
administragdo publica em geral, para condicionar e restringir o uso e gozo de bens e direitos
individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado”.

Sintetizando um conceito moderno conforme assim classificado por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, “o poder de policia é a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos
direitos individuais em beneficio do interesse publico”.

No complemento com Odete Medauar “onde existe um ordenamento, este ndo pode deixar de
adotar medidas para disciplinar o exercicio de direitos fundamentais de individuos e grupos”.
Edmur Ferreira de Faria afirmar que poder de policia, em sentido estrito é: A atribuicao legal



conferida a Administragdo Publica para, no exercicio de suas competéncias (regrada ou
discricionaria), promover a fiscalizagao do exercicio do direito de propriedade e de liberdade,
com vistas a evitar abusos em prejuizos da coletividade ou do Estado. Para isso, pode valer-se
de seus meios proprios, nos limites da lei, para coibir os atos lesivos e impor sangdes previstas
em lei.

Mas é no Codigo Tributario Nacional que se encontra o conceito legal do poder de policia:
Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato, em
razdo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de
concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Em suma, o conceito juridico de poder de policia, embora amplo, se fundamenta na prépria
norma, apresentando expressamente seus limites e caracteristicas.

4 LIMITES E FINALIDADES — FUNDAMENTO E ATUACAO

Existe a corrente que propriamente reprova ou simplesmente critica o0 denominado poder de
policia, sendo Augustin A. Gordillo um dos principais questionadores da expresséo. Para tal
corrente, seria esse poder estatal oriundo do Estado absolutista, ndo condizendo com o Estado
moderno, que por manter esse instituto, acarreta interferéncias e ameagas, uma ressalva
negativa, podendo incorrer disfarcadamente em excessos e cerceamentos de direitos e
garantias, sendo proposta inclusive, o abandono dessa expresséo.

José de Moura Rocha em um de seus artigos onde apresenta o problema da expressao poder
de policia no artigo 445 do cdédigo de processo civil, explica que ndo se pode deixar de
reconhecer existir no poder de policia uma coagdo , cita Agustin A. Gordillo:
A coacao estatal atual ou virtual, aplicada por alguns de seus 6rgdos sobre os particulares,
para a construcdo de determinados objetos de bem comum ou ordem publica, segue, sendo
uma realidade no mundo juridico, mas nao é que haja uma parte desses 6rgaos, e uma parte
desses objetos, que se encadeiam entre si, diferenciando do resto da agdo estatal e
institucionalizando-se no apontado “poder de policia”.

Na sequéncia, Rocha afirma que havendo uma crise no regime politico, igualmente havera
crise do fundamento politico do poder de policia, apbia-se novamente no respaldo de Agustina
Gordillo: A nocdo de policia é perigosa; se algum argumento houvesse em Direito para
sustenté-la, poderia correr-se o0 risco, mas se, realmente, ndao ha, deve-se evitar que, por
comodidade, apego a ortodoxia, ou desconfianga, mantenha-se em vigor o que foi, e pode

voltar a ser, sepultura da liberdade.

Carlos Ari Sundfeld diz nao ser conveniente falar em poder de policia, mas sim em aplicagao
da lei pela “administragdo ordenadora”, conforme sua classificagdo, citando Otto Mayer “o
poder de policia consiste na agdo da autoridade para fazer cumprir o dever, que se supde
geral, de ndo perturbar de modo algum a boa ordem da coisa publica”.
Na visdao de Celso Antonio Bandeira de Mello, “rés consigo a evocacdo de uma época
pretérita, a do” Estado de Policia “, que precedeu ao Estado de direito”. Estende-se dizendo
que “o poder, pois, que a Administracdo exerce ao desempenhar seus cargos de policia
administrativa repousa nesta, assim chamada, “supremacia geral’ que, no fundo, ndo é senao
a prépria supremacia das leis em geral, concretizadas através de atos da Administracao”.
Quando se discute sobre os limites do poder de policia, se torna imprescindivel se reportar aos
direitos fundamentais, pois a historia apresenta um contexto de muitas lutas para termos esses
direitos declarados em nossa Constituigdo Federal.

E é exatamente por esse motivo que o exercicio do poder de policia necessita ter limites. Caio
Tacito em seu artigo Poder de Policia e Policia do Poder nos adverte sobre o perigo do abuso
de poder, pois se a administrag@o publica, em defesa do interesse geral, policia os abusos dos
particulares e das empresas, quem policiard os excessos do Poder? Ou seja, a titulo de servir



ao homem e a coletividade, o Estado ameaga tornar-se opressivo, substituindo a personalidade
pela uniformidade.

Como bem discorre Odete Medauar “o poder de policia pode acarretar disciplina e restricoes
ao exercicio de um direito fundamental, em beneficio do interesse publico. Ao mesmo tempo, o
reconhecimento de direitos fundamentais configura limite ao poder de policia; os direitos
fundamentais ndo podem ser suprimidos”. Segundo a autora, deve atender a regra do pro
libertatis, pois o regime de policia ndo pode significar proibicdo geral e absoluta, o “que
impediria o exercicio efetivo do direito. Por outro lado, a regra obriga a resolver em favor da
liberdade qualquer duvida sobre a maior ou menor extensdo das medidas ou sobre a
possibilidade da medida limitativa”. Os direitos fundamentais nao podem ser suprimidos,
entretanto, nem sempre é facil distinguir o ponto onde comega a violagdo dos direitos
fundamentais pelo exercicio do poder de policia. Porém, na perspectiva de Max Weber ja se
tem a posicao de que sé o Estado detém o monopdlio da violéncia fisica legitima, ou seja, o
Estado precisa prevalecer sempre sobre o individuo em prol do coletivo.
O que significa que “ndo vem a ser uma prerrogativa ou uma faculdade da administragdo, mas
uma fungdo, ou poder-dever, que vincula sua vontade aos interesses publicos”.
A questdo como coloca Maria Sylvia Zanella Di Pietro confronta-se, “de um lado, o cidadao
quer exercer plenamente os seus direitos, de outro, a administragdo tem por incumbéncia
condicionar o exercicio daqueles direitos ao bem estar coletivo, e ela o faz usando de seu
poder de policia”.

Quando se reporta sobre os limites do poder de policia, o faz com bastante propriedade:
Quanto aos fins, o poder de policia s6 deve ser exercido para atender ao interesse publico. Se
o seu fundamento é precisamente o principio da predominancia do interesse publico sobre o
particular, o exercicio desse poder perdera a sua justificativa quando utilizado para beneficiar
ou prejudicar pessoas determinadas; a autoridade que se afastar da finalidade publica incidira
em desvio de poder e acarretara a nulidade do ato com todas as conseqiiéncias nas esferas
civil, penal e administrativa.

A razdo, bem como o fundamento do poder de policia esta na “supremacia geral que o estado
exerce em seu territorio sobre todas as pessoas, bens e atividades”, vindo a condicionar e até
mesmo restringir os direitos individuais em favor da coletividade, “incumbindo ao poder publico
o seu policiamento administrativo”. O exercicio desse poder deve estar calcado na legalidade,
amparado no ordenamento a fim de ndo incorrer em desvio ou abuso de poder, considerando
que a regra € o gozo desses direitos. O poder de policia ndo é ilimitado, “ndo é carta branca
para quem exerce atividade de administracdo publica fazer ou deixar de fazer alguma coisa ao
seu alvedrio, ao seu arbitrio”. A norma impde limites que devem ser intransponiveis protegendo
contra os abusos de governantes e administradores limitando exercicio do poder de policia aos
referidos 6rgaos de acordo a sua esfera de competéncia legal. Para Caio Tacito a primeira
condicdo de legalidade é a competéncia do agente: Nao ha, em direito administrativo,
competéncia geral ou universal: a lei preceitua, em relagdo a cada fungéo publica, a forma e
momento do exercicio das atribuicbes do cargo. Nao é competente quem quer, mas quem
pode, segundo a norma de direito. A competéncia é, um elemento vinculado, objetivamente
fixado pelo legislador.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o poder de policia atua de quatro modos “pela ordem
de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscaliza¢do de policia e pela sangéo de policia”.
Nas palavras do autor: Ordem de policia — é o instrumento béasico do poder de policia e aqui se
apresenta como ordem de policia, que vem a ser um preceito legal, conforme reserva
constitucional (art.59, Il), para que nao se faca aquilo que pode prejudicar o interesse geral ou
para que se nao deixe de fazer alguma coisa que podera evitar ulterior prejuizo publico. A
primeira forma é nitidamente um preceito negativo absoluto; sdo vedadas certas maneiras de
utilizar a propriedade e de exercer atividades privadas, por incompativeis com o bem estar
social: sao restricdes ao exercicio de direitos e de faculdades. A segunda forma é um preceito
negativo com reserva de consentimentos; sdo vedadas, em principio, certas maneiras de
utilizar a propriedade e exercer atividades privadas sem que a administracdo, prévia e
expressamente, avaliando casuisticamente as circunstédncias de fato, as consinta: aqui
encontramos  condicionamentos ao exercicio de direitos e de faculdades.
Quanto ao consentimento do poder de policia esclarece o autor: Consentimento de policia — é,



em decorréncia, o ato administrativo de anuéncia para que seja possivel utilizar a propriedade
particular ou exercer atividade privada, naqueles caso em que o legislador exija um controle
prévio da compatibilizacdo do uso do bem ou do exercicio da atividade com o interesse publico.
Se, pelo emprego de prévio controle, verificar a administracdo que foram efetivamente
atendidas as condigbes de exercicio de direito ou de uso de faculdades, juridicas e faticas,
expedira seu ato de anuéncia, formalmente denominado alvara.
Segue sua explanagédo informando o terceiro modo de atuacdo: Fiscalizagdo de policia —
segue-se a fiscalizagcdo de policia. Ela se fara tanto para a verificagdo do cumprimento das
ordens de policia quanto para se observar se ndo estdo ocorrendo abusos nas utilizagées de
bens e nas atividades privadas que receberam consentimento de policia. Sua utilidade é dupla:
primeiramente, realiza a prevencdo das infragdes pela observacdo do cumprimento, pelos
administrados, das ordens e dos consentimentos de policia; em segundo lugar, prepara a
repressao das infragbes pela constatacao formal dos atos infringentes. A fiscaliza¢do pode ser
deflagrada ex officio ou provocada por quem quer que tenha interesse no cumprimento da
ordem ou em manter, prorrogar ou remover certo consentimento de policia.
Por ultimo, continua Moreira Neto: Sancao de policia — Finalmente, falhando todo o mecanismo
de fiscalizacdo preventiva, e verificada a ocorréncia de violagbes das ordens de policia,
desdobra-se a fase final, de aplicagdo da sangéo de policia, distinguindo-se, com Otto Mayer, a
pena de policia do constrangimento de policia.

5 CARACTERISTICAS E ATRIBUTOS

Para muitos autores, as caracteristicas ou atributos do poder de policia sado a
discricionariedade, auto-executoriedade e a coercibilidade. A discricionariedade de acordo com
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, embora esteja presente na maior parte das medidas de policia,
nem sempre isso ocorre. “As vezes, a lei deixa certa margem de liberdade de apreciagao
quanto a determinados elementos, como motivo ou objeto, mesmo porque ao legislador ndo é
dado prever todas as hipdteses possiveis a exigir a atuagao da policia". Acrescenta a autora
que “em grande parte dos casos concretos, a Administracéo tera que decidir qual o melhor
momento de agir, qual o meio de agdo mais adequado, qual a sangado cabivel diante das
previstas na norma legal. Em tais circunstancias, o poder de policia serd discricionario”.
Celso Ribeiro Bastos explica que “se a propria lei fixa os critérios de forma precisa, clara, a
Administracdo nao tera que fazer sendo cumprir a determinagao legal. Em outras ocasibes, a
lei prefere uma redacdo com menor carga semantica, permitindo, propositadamente, uma
interferéncia do legislador na determinac¢ao do ato concreto”.

A auto-executoriedade € a “possibilidade que tem a administracdo de, com os préprios meios,
pér em execugdo as suas decisées, sem precisar recorrer previamente ao poder judiciario”.
Para Diégenes Gasparini, sé tem cabimento "se expressamente autorizadas em lei ou se forem
urgentes. Fora dessas hipéteses, ndo cremos valida a auto-execucao das medidas de policia”.
Poucos tratam da coercibilidade como um atributo especifico, a propria Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, que divide tais atributos, diz ser a "coercibilidade indissociavel da auto-executoriedade.
O ato de policia sé é auto-executério porque é dotado de forga coercitiva". Explica que alguns
autores denominam ser o poder de policia “atividade negativa distinguindo-se, sob esse
aspecto, do servigco publico, que seria uma atividade positiva. Neste, a Administragéo publica
exerce, ela mesma, uma atividade material que vai trazer um beneficio uma utilidade, aos
cidadaos”.

Di Pietro, menciona Celso Antonio Bandeira de Mello a quem o poder de policia é atividade
negativa no sentido de que sempre impde uma abstengao ao particular, uma obrigagéo de nao
fazer, um non facere. Mesmo quando o poder de policia impde, aparentemente, uma obrigacdo
de fazer, um facere.

6 CLASSIFICACAO DA POLICIA — ADMINISTRATIVA, JUDICIARIA OU ECLETICA.
O poder de Policia exercido pelo Estado se divide em policia administrativa e judiciaria. Esta
divisdo é oriunda do modelo francés. Em 1667, quando ocorreu a separacdo dos poderes
naquele pais, houve a separac¢do dos poderes e da policia, surgindo assim a necessidade da
distingdo da policia em duas espécies denominada policia administrativa e policia judiciaria.



Essa separagdo ocorreu efetivamente em 1791, através da Assembléia Nacional Francesa,
porém, tais principios sobre a legisla¢édo policial surgiram com a revolugdo Francesa em 1789.
No Brasil a influéncia francesa chegou em 1831, com a publicagdo da lei n° 261, de 3
dezembro e com o regulamento n/120, de 31 de janeiro de 1842, que tratava sobre a execugéo
policial e criminal, versando sobre a policia administrativa e policia judiciaria, ficando a policia
judiciaria com a fungdo de auxiliar a justica na busca da verdade real e sua autoria, desta
forma, agindo a posteriori, isto é, depois que a seguranca foi violada e a boa ordem perturbada;
enquanto que a policia administrativa ficou com fungao preventiva, agindo a priori, para evitar a
infracdo.

Para Hely Lopes Meirelles, policia administrativa
administragdo publica”.

€ inerente e se difunde por toda

Em José Cretella Junior “a policia que tutela a boa ordem da coisa administrativa. Constitui o
servigo publico o objeto primordial e direto desta espécie de policia. Divide-se, por sua vez, em
tantos ramos, quantos o sejam os da administragao”, acrescenta que o cédigo dos delitos e das
penas, de 3 brumario do ano |V, ja definia: “a policia administrativa tem por objeto a
manuteng¢do habitual da ordem publica em cada lugar e em parte da administragao geral.
Tende principalmente a prevenir os delitos”.

Carlo Consonni Folcieri ensina que “enquanto compreensiva de toda atividade discricionaria de
prevenc¢do no resguardo de qualquer lei limitadora da liberdade e penalmente sancionada, a
policia em sentido lato tem sempre carater de atividade administrativa”.
Existem divergéncias quanto a classificagdo do “6rgao policia” nesta acepgao propriamente. No
entendimento de Hely Lopes Meirelles, com embasamento em outros estudiosos,
modernamente, a policia administrativa reparte-se em geral e especial, sendo a geral “a que
cuida genericamente da seguranga, da salubridade e da moralidade publica”, e a especial “de
setores especificos da atividade humana que afetem bens de interesse coletivo, tais como a
construgado, a industria de alimentos, o comércio de medicamentos, o uso das aguas, a
exploragédo das florestas e das minas, para os quais ha restricdes préprias e regime juridico
peculiar”.

O autor faz distingao entre policia administrativa, policia judiciaria e policia da manutencgéo da
ordem publica. Adverte dizendo que a “policia administrativa incide sobre os bens, direitos e
atividades, ao passo que as outras atuam sobre as pessoas, individualmente ou
indiscriminadamente”.

Em outro trabalho, referindo-se sobre a policia da manutencdo da ordem publica diz que
“dentre as policias administrativas especiais esta a policia de manuteng¢édo da ordem publica”.
Celso Antonio Bandeira de Mello diferentemente, ao falar sobre o organismo policia, policia de
seguranca, diz que ndo tem qualquer sentido estabelecer a distingdo entre policia geral e
especial, pois tal diferenciagdo sé seria pertinente ao pais de origem, a Franga. Ainda,
concordando com Louis Rolland, se opbe ao “carater preventivo/carater repressivo como
critetrio de distincdo entre as duas policias — judiciaria e administrativa”.
Nesse sentido compactua José Cretella Junior “dizendo que ndo tem integral aplicacéo, porque
a nossa policia € mista, cabendo ao mesmo 6érgao, atividades preventivas e repressivas”.
Celso Antonio Bandeira de Mello se estende explicando exatamente: “o que efetivamente
aparta policia administrativa de policia judiciaria € que a primeira se predispde unicamente a
impedir ou paralisar atividades anti-sociais enquanto a segunda se preordena a
responsabilizagéo dos violadores da ordem juridica”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro classifica a policia administrativa como aquela que incide sobre
bens, direitos ou atividades, que se reparte entre diversos 6rgaos da administragdo, mas ao se
referir a policia da manutengcdo da ordem publica ou policia de seguranga, classifica como
sendo judiciaria.

Em outros juristas, tendo o Estado o poder-dever de apurar as infragées penais e punir seus
autores, remete-se tal competéncia a policia judiciaria, que “investiga os delitos que a policia
administrativa ndo conseguiu evitar que se cometessem, reunem as respectivas provas e
entrega os autores aos tribunais encarregados pela lei de puni-los” (lei de 3 brumério, ano iv,
art.20 e cédigo de instrucao criminal, arts. 8° a 11)”.



Diogo de Figueiredo Moreira Neto esclarece que a policia judicidria € um ramo voltado
especificamente a elucidacdo dos delitos e perseguicdo dos delinqiientes, que deve ser
observado seu exercicio predominantemente sobre as pessoas, de modo especial, com a
liberdade de ir e vir, na realidade, estende-se o autor, “a policia judiciaria ndo € mais que uma
espécie destacavel do género policia, vinculada diretamente a repressdo daqueles
comportamentos que, por sua alta nocividade, se qualificam em infragbes penais”.
Contudo, ha aqueles que criticam essa divisdo, na ligao de Temistocles Branddo Cavalcanti, ja
se manifestava que embora a distingdo seja aceita pela generalidade dos autores, se torna
dificil estabelecer tal divisdo: A verdade € que, mesmo dentro de determinada manifestacdo do
poder de policia, a medida pode revestir-se ou de um carater administrativo, ou puramente
policial, quer a sua finalidade seja a tranquilidade publica, quer o cumprimento de um
regulamento administrativo. A classificagdo interessa, por conseguinte, mais a natureza da

medida, do que propriamente a esfera dentro da qual deve agir a autoridade.

Cretella Junior faz mencao a denominada policia eclética ou mista: é “o organismo estatal que
acumula ou exerce sucessiva ou simultaneamente, as duas fungbes: a preventiva e a
repressiva, como € o caso da policia brasileira em que 0 mesmo agente previne e reprime”.

7 PODER DE POLICIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Verificou-se que é reconhecida pelos estudiosos a complexidade em fixar um entendimento
pacifico no que concerne ao limites, caracteristicas, competéncia e conceito para o termo
policia. José Cretella Junior afirma que contemporaneamente a palavra é empregada ao
menos em trés acepg¢odes diferentes sendo num primeiro sentido sindnimo de regras de policia,
conjunto de normas impostas pela autoridade publica aos cidadédos, seja no conjunto da vida
normal, didria, seja no exercicio de atividade especifica.

Num segundo sentido é o conjunto dos atos de execug¢ao dos regulamentos assim feitos, bem
como das leis. Em um terceiro sentido é o nome que se reserva as forgas publicas
encarregadas da execugao das leis e regulamentos. Isto é, aos agentes publicos, ao pessoal
de cuja atividade resulta a ordem publica. Conclui o autor que “de um modo geral, policia é o
termo genérico com que se designa a forgca organizada que protege a sociedade, livrando-a de
toda vis inquietativa”.

Hely Lopes Meirelles explica que “o poder de regular e de policiar se difunde entre todas as
Administragdes interessadas, provendo cada qual nos limites de sua competéncia territorial”,
tem competéncia para policiar a entidade que dispée do poder de regular a matéria. “Os
assuntos de interesse nacional ficam sujeitos a regulamentagéo e policiamento da Unido; as
matérias de interesse regional sujeitam-se as normas e a policia estadual, e os assuntos de
interesse local subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo
Municipal”.

Na visdo de Osmar Ventris o Estado-administracao exterioriza sua soberania mediante o poder
de policia administrativo. O poder de policia do Estado possui auto-executoriedade e forca
coercitiva para dentro dos preceitos legais e justificados pelo direito, fazer cumprir, no seu
territorio, suas determinagdes visando o bem comum.

No momento em que o Estado-administracao ndo consegue fazer cumprir suas determinacoes
através de seus agentes publicos, sejam policiais, fiscais, e outros, sua soberania estara
comprometida. O que existe, esclarece, é a competéncia de atuacdo de cada agente.
Taxativamente afirma que ndo existem dois poderes de policia dentro de um mesmo Estado,
trata-se de instrumento da soberania do Estado, Portanto uno.

Nesse sentido Dalmo de Abreu Dallari expressando a relagdo de hierarquia entre os entes
federativos, nos relata que: Uma coisa que, na realidade, é incorreta, nos fez aceitar uma
pratica que, a rigor, é inconstitucional, que é a idéia de que tudo o que é federal é superior ao
estadual: o governo federal é superior ao governo estadual; a lei federal & superior a lei
estadual. Isso é rigorosamente errado, ndo € verdadeiro em termos de direito. O Brasil tem
uma organizagao federativa. Na federagéo, a Constituicdo Federal estabelece uma distribuicao
de competéncia. Cada um é superior no ambito de sua competéncia. (...) este € um ponto que



eu quero ressaltar, pois acho extremamente importante, entre outras coisas porque existe o
vicio de aceitar que isso é assim: tudo que é federal é superior ao estadual, assim como o
estadual é sempre superior ao municipal. Isso é essencialmente errado, porque na organizagao
federativa ndo ha hierarquia.

No que concerne a extensdo do poder de policia administrativo, Hely Lopes Meirelles relata
gue é muito ampla, abrangendo desde a protecdo a moral e aos bons costumes, a preservacao
da saulde publica, o controle de publicagdes, a seguranca das construgées e dos transportes
até a seguranga nacional.

Encontramos nos Estados modernos a policia de costume, a policia sanitaria, a policia das
construgbes, a policia das aguas, a policia da atmosfera, a policia florestal, a policia de
transito, a policia dos meios de comunicacado e divulgagéo, a policia das profissées, a policia
ambiental, a policia da economia popular, e tantas outras que atuam sobre atividades
particulares que afetam ou possam afetar os superiores interesses relevante da comunidade
que o Estado incumbe velar e proteger. Onde houver interesse relevante da coletividade ou do
proprio Estado havera, correlatamente, igual poder de policia administrativa para a protegao
desses interesses. E a regra sem excecgao.

8 PODER DE POLICIA E A DELEGABILIDADE DO SEU EXERCICIO

Com a reforma do Estado moderno surgem as privatizacdes ou desestatizagdo do servigco
publico, apresentando-se com isso, questionamentos quanto a delegacéo ou transferéncia do
exercicio da atividade publica, conseqientemente o poder de policia administrativo.
Nao é o objetivo fazer um estudo minucioso sobre o servico publico, entretanto convém fazer
uma exposi¢ao breve no que se relaciona a pesquisa.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello: “os atos juridicos expressivos de poder
publico, de autoridade publica, certamente nao poderiam, salvo em circunstancias excepcionais
ou em hipoteses especificas, serem delegados a particulares, transferindo-se a este tal
exercicio”. Continua o autor: Dai ndo se segue, entretanto, que certos atos materiais que os
precedem ndo possam ser praticados por particulares, mediante delegacao, propriamente dita,
ou em decorréncia de um simples contrato de prestagédo, por forca do qual o contratado
prestara a atividade para o Poder Publico, sem vinculo juridico direto com os administrados e
sem remuneragao captada diretamente destes.

Especificamente ao tratar da atribuicdo dos atos de policia a particulares, com veeméncia
alega ser correto 0 entendimento “de que nao se lhes podem, em principio, cometer o encargo
de praticar atos que envolvem o exercicio de misteres tipicamente publico quando em causa
liberdade e propriedade, porque ofenderiam o equilibrio entre os particulares em geral,
ensejando que uns oficialmente exercessem supremacia sobre outros”. O autor langa as
hipéteses que particulares se encartam no bojo da atividade de policia:

A — para atividade sucessiva a ato juridico de policia expedido pelo poder publico, consistente
em sua mera execug¢ao material, se ndo houver nisto interferéncia alguma com a liberdade dos
administrados, mas, tdo-s6, com a propriedade deste;

B — para atividades materiais que precedam a expedi¢do de ato juridico de policia a ser emitido
pelo poder publico, quando se tratar de mera constatagdo instrumental a produgéo dele é
efetuada por equipamento tecnoldégico que proporcione averiguagdo objetiva, precisa,
independentemente de interferéncia de elemento volitivo para reconhecimento e identificacao
do que se tenha de apurar.

No complemento de Ives Gandra da Silva Martins, até mesmo a competéncia impositiva, que é
indelegavel, nao é ferida se o Poder Publico delegar a terceiros, concessionarios, por exemplo,
“a possibilidade de receber tributos, como existiu no tempo do principado em Roma, através
dos publicanos, lembrando-se ainda a figura do exator no direito italiano e a delegagao que
alguns Municipios fazem a terceiros para cobranga de impostos atrasados”.



Nao se pode confundir a competéncia para exercer o poder de policia ou de tributar, com a de
transferir a terceiros a capacidade de exercer atividades de policia ou arrecadar. Esta
capacidade é delegavel, mas ndo a competéncia. No caso, a competéncia é exercida pelo
poder legislativo ao definir seu instrumento; a capacidade, para casos especificos, pode ser
delegada, tanto quanto ao exercicio do poder de policia como a arrecadacao de tributos,
sendo, pois, delegacdes factuais, para casos concretos, em que disponibilidade de meios torne

impossivel o exercicio.

Com a politica governamental de transferir para o setor privado a execugdo de servigcos
publicos, reservando ao Estado a regulamentacéo, o controle e a fiscalizagao desses servigos,
foi necessario criar na Administracdo agéncias reguladoras, explica Hely Lopes Meirelles que
sdo “instituidas como autarquias sob regime especial, com o propésito de assegurar sua
autonomia e autoridade administrativa”. Alguns exemplos sdo: Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL), Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT), A Agéncia Nacional do Cinema
(ANCINE) entre outras nas esferas Estaduais e até Municipal ja foi criada, a Agéncia Municipal
de Regulacao dos Servigos de Saneamento de Cachoeiro do Itapemirim (AGERSA), no Estado
do Espirito Santo. Tarso Cabral Violin em artigo sobre agéncias reguladoras conclui que: As
agéncias reguladoras sdo espécies de autarquias especiais, sem relativa subordinacao
(independéncia e autonomia) aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (tém funcdes
normativas, administrativas e quase-jurisdicionais), advindas do Direito estadunidense,
pertencem a Administragé@o indireta, com personalidade juridica de Direito Publico, e regulam e
controlam determinadas atividades, sejam elas servicos publicos, sejam atividades
eminentemente econémicas, exercendo, em alguns casos, o poder de policia.

Carlos Ari Sundfeld, em posicionamento sobre o exercicio do poder de policia, agora por
empresa estatal, afirma que: A imperatividade dos atos administrativos nem sempre esta
associada a auto-executoriedade. Um érgao Estatal que edite atos administrativos exerce o
poder de autoridade, ja que produz atos imperativos. Mas nem sempre tem o poder de
executar materialmente seus provimentos, seja porque essa competéncia lhe escapa,
pertencendo a outro 6rgao (ex: Conselho Federal de Educacao) seja porque a lei ndo admite,
implicita ou explicitamente, a auto-executoriedade (ex: a declaracdo de utilidade publica, que
ndo permite a imissado do Estado na posse do bem sem ordem judicial).

Quanto a questdo de ser somente o funciondrio publico detentor do exercicio do poder de
policia, devido a competéncia ser sempre dada por norma legislativa, o autor explica que os
empregos dentro das empresas estatais ndo sdo criados por lei, mas por decisdo do proprio
ente, portanto conferindo a seus empregados parcelas de sua competéncia.
A diferenga entre o funcionario publico e o da empresa estatal ¢ irrelevante. O primeiro recebe
sua competéncia diretamente da lei e o segundo a recebe indiretamente. Estendendo-se sobre
a coagao administrativa por empresa estatal: Vejo aqui apenas uma observacédo a fazer. A
Constituicdo da Republica, em seu artigo 144 § 5%, diz caber as policias militares a “policia
ostensiva e a preservagcdo da ordem publica”. Isso ndao quer dizer, obviamente que esses
6rgaos sejam os Unicos autorizados a usar da coacdo administrativa. Significa, isto sim, que
eles detém com exclusividade a competéncia para a coag¢do, quando necessaria para a
preservagao da ordem publica. Quando, porém, o uso da forga esteja ligado a outros valores
(ex: preservacdo da saude do meio ambiente, do trénsito; em suma, a administracao
ordenadora), a competéncia pertence aos 6érgdos por eles responsaveis. Trata-se, como
reconhecido universalmente, de poder tipicamente administrativo. Assim afora a excecao
mencionada — a da preservacdo da ordem publica — ndo vejo como se possa sustentar a
impossibilidade de empresa estatal maneja-lo através de seus agentes, desde que
devidamente autorizada por lei.(...) Nessas condigdes, concluo que empresa estatal,
devidamente credenciada por lei, pode através de seus proprios agentes, desempenhar
atividades de administragao ordenadoras — ou de policia administrativa, se quiser preservar o
conceito.

Quanto ao exercicio do poder de policia na area de seguranga, especificamente servi¢cos de
vigilancia particular, seguranca privada, Luiz Carlos da Rocha classifica como sendo policia



particular: A par da policia constituida pelo poder publico, funcionam empresas especializadas
em prestagdo de servicos de vigilancia e de ftransporte de valores; policias internas,
organizadas e mantidas pelos bancos, industrias e estabelecimentos comerciais e de diversdes
publicas; guardas noturnos autbnomos e vigilantes particulares, pagos por moradores de
determinados bairros ou ruas, para proteger o seu patrimoénio contra sinistros e atentados; e
empresas de detetives particulares. Nao obstante sejam reconhecidas oficialmente e tenham
autorizagdo para funcionar, essas organizagbes e, conseqliientemente, os seus empregados
nao tem poder de policia, por serem entidades particulares parapoliciais.

Em uma extensao interpretativa sobre a amplitude do poder de policia € maior significacdo do
termo “responsabilidade de todos”, José Cretellla Junior em parecer sobre a atuagao das
Guardas Municipais, afirma que “o combate a criminalidade ndo é exclusivo dos organismos
policiais, mas de todo cidadao que nesse particular, é detentor de fragao do poder de policia,
prevalecendo a regra omnis civis est miles (todo cidadao € um militar)”.

CAPITULO II

DO MUNICIPIO

1 FORMA DO ESTADO BRASILEIRO — FEDERACAO E MUNICIPIO

Conforme José Afonso da Silva, quando existe unidade de poder sobre o territério, pessoas e
bens, tem-se Estado unitario, se ao contrario, o poder se reparte, se divide no espago territorial
(divisdo espacial de poderes), gerando uma multiplicidade de organizagbes governamentais,
distribuidas regionalmente, encontramos-nos diante de uma forma de Estado composto,
denominado Estado federal ou Federacao de Estado.

O federalismo como expresséo do direito constitucional, segundo José Afonso da Silva, nasceu
com a constituicdo norte-americana de 1787. Complementa José Alfredo de Oliveira Baracho
ao informar que Alexandre Hamilton discorre ser os norte-americanos inventores do novo tipo
de estado, o federal, no final do século XVIIl, quando da associacdo das 13 ex-col6nias
inglesas para a formagao de um Unico Estado.

A definicdo etimolégica da palavra federagao, de acordo com o dicionario de De Placido e
Silva: FEDERACAO.Derivado do latim foederatio, de foederare (unir, legal por alianga), é
empregado na técnica do direito publico, como unido indissoltvel instituida por Estado
independente ou da mesma nacionalidade para a formag¢édo de uma sé entidade soberana. Na
federacdo, embora ndo se evidencie um regime unitario, h4 um lagco de unidade entre as
coletividades federadas, de modo a mostra-las, em suas relagdes internacionais € mesmo em
certos fatos de ordem interna, como um Estado Unico.Ha, assim, um sé Estado soberano,
embora se indiguem as subunidades federadas, senhoras de uma autonomia administrativa,
referente a gestdo de seus negécios dentro dos limites jurisdicionais que Ihe sao atribuidos.

José Afonso da Silva ainda explica que o federalismo se baseia na unido de coletividades
politicas autbnomas, “Quando se fala em federalismo, em direito constitucional, quer se referir
a uma forma de Estado, denominada federacao ou Estado federal, caracterizada pela unido de
coletividades publicas dotadas de autonomia politico-constitucional, autonomia federativa”.
Sendo que o Estado federal é o todo, dotado de personalidade juridica de direito publico
internacional. Sobre federagdo, convém fazer mencao a Hans Kelsen que nos apresenta da
seguinte forma: Quanto maior for o territério do estado, e quanto mais variadas forem suas
condigbes sociais, mais imperativa serd a descentralizagéo por divisao territorial. (...) O grau
quantitativo de centralizacdo e descentralizacdo depende, em primeiro lugar, do nimero de
estagios da hierarquia da ordem juridica aos quais estendem; em segundo lugar, do nimero e
da importancia das matérias regulamentadas por normas centrais ou locais.

Na céatedra de Dalmo de Abreu Dallari, sdo federais quando conjugam varios centros de poder
politico autbnomo, sendo forma de se fugir do excesso de centralizagao.
No Brasil foi instituida a forma de Estado federal em 1889, através da proclamagdo da



Republica, o que foi mantido nas constituicbes posteriores, embora o federalismo da
constituicdo de 1967 e de sua emenda 1/69 tenha sido apenas nominal, ndo teve uma efetiva
aplicagao. Luiz Felipe D’avila diz que “Nao foram os Estados que criaram a federagdo, mas o
governo federal que passou a reconhecer a "soberania“ de cada provincia. O federalismo sé
existiu na teoria”.

Somente nas constituicbes seguintes, o federalismo foi incorporando-se até ser recepcionado
em definitivo na ConstituicAo de 1988, sendo descrito no artigo primeiro as entidades-
componentes da federagdo Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A Constituicao
Federal de 1988, em seus artigos 1° e 18, incorporou o Municipio como parte integrante e
autbnoma do todo indissolivel, vindo a ganhar expressamente status constitucional.
Pois anteriormente, o “conceito de Municipio flutuou no Brasil ao sabor dos regimes que ora
alargavam, ora comprimiam as suas franquias, dando-lhe liberdade politica e financeira ou
reduzindo-o a categoria de corporagdo meramente administrativa’, pondera Hely Lopes
Meirelles que “embora todas as constituigbes do Brasil inscrevessem em seus textos a tao
aspirada autonomia municipal”. Complementa citando Carlos Maximiliano, que “as autoridades
locais incumbem a diregdo administrativa e a supremacia politica nos limite do territério do
Municipio, nada embaragada pelos poderes mais fortes e estranhos, do Estado ou das
circunscrigdes vizinhas”. Estende-se ainda, citando Pontes de Miranda, "o Municipio (brasileiro)
é entidade intra-estatal rigida, como a Unidao e o Estados membro”. Sendo entidade politico-
administrativa de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso sistema federativo.
Paulo Henrique Blasi, citando Cirne Lima afirma que “descentralizar é pluralizar a autoridade.
Onde nao preexiste, ou onde nao se pode pressupor autoridade una, ndo se pode, também,
falar em descentralizagdo”, e continua: “a descentralizacdo administrativa constitui-se em
técnica adotada para melhor condugdo da maquina governamental. Fundamentalmente, a
descentralizagdo administrativa, decorre de dois principios: divisdo do trabalho e
especializagdo das fungdes”.

No pensamento de Luiz Felipe D’Avila “a descentralizacdo do Estado brasileiro é
imprescindivel’. Para D’Avila, o “Estado deve ser redimensionado conforme os principios
federativos, que, desde a proclamacao da Republica, ndo passaram de palavras escritas em
vao no predmbulo de nossas constituicdes”.

Em Celso Ribeiro Bastos quanto mais perto estiver a sede do poder decisorio daqueles que a
ele estdo sujeitos, mais probabilidade existe de poder ser democratico. “Este ponto é
fundamental: ndo teremos nunca uma democracia no Brasil se ndao houver forte tendéncia
descentralizadora, que pressupde um equilibrio entre as diversas esferas governamentais”.
Porém, embora reconhecida constitucionalmente a condigdo do Municipio de ente federativo
componente da estrutura politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, como bem
se observou, tal condi¢cdo nao é plena ou ndo possui todos os elementos para ser considerada
como tal.

Em José Afonso da Silva, encontra-se com propriedade o fundamento para se compreender a
celeuma ora apresentada.

Para o autor, € uma tese equivocada, “ndo é porque uma entidade territorial tenha autonomia
politico-constitucional que integre o conceito de ente federativo. Nem o Municipio é essencial
ao conceito de federagéo brasileira. Nao existe federagdo de municipios. Existe federacao de
Estados”. E continua sua exposi¢cdo dizendo que ndo é a unido de Municipio que forma a
federacdo, do contrario estariam elevados a natureza de Estados-membros, o que seria
questionavel, “mas poderiam ser Estados-membros(de segunda classe?) dentro do Estado
federado? Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de outros, pois esta pressupde
territério proprio, ndo compartilhado”. No mesmo sentido, José Nilo de Castro afirma que:
Os Municipios nao tem representatividade no Senado Federal, como possuem os Estados
federados, ndo podem propor emendas a Constituicdo Federal (art.60, CR), como o podem os
Estados, nem possuem poder judiciario, Tribunais de Contas (salvo Sdo Paulo e Rio) e suas
leis ou atos normativos ndo se sujeitam ao controle concentrado do STF. Ainda, o parecer
prévio do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente sé pode ser rejeitado por 2/3 dos
vereadores. Esse quorum qualificado ndo é exigido, na Carta Magna, para os entes federativos
(Uniao e Estados).



E nao bastando, também ndo foi prevista aos Municipios, a competéncia para constituir
organismo de carater puramente policial ou policia de seguranga, policia geral, policia da
manutengé@o da ordem publica e policia judiciaria, nas diversas denominagdes utilizadas pelos
estudiosos.

O artigo 144 da Constituicdo Federal elenca os entes federativos responsaveis, bem como os
6rgados competentes para atuarem no sistema seguranga publica brasileiro, mas nao atribui
responsabilidade ao Municipio. Explica José Afonso da Silva: Os constituintes recusaram
varias propostas no sentido de instituir alguma forma de policia municipal. Com isso, os
Municipios nao ficaram com nenhuma especifica responsabilidade pela seguranga publica.
Ficaram com a responsabilidade por ela na medida em que sendo entidade estatal ndo podem
eximir-se de ajudar os Estados no cumprimento dessa fungédo. Contudo, ndo se lhes autorizou
a instituicao de 6rgao policial de seguranga e menos ainda de policia judiciaria. A Constituicao
apenas lhes reconheceu a faculdade de constituir guardas municipais destinadas a protecao de
seus bens e servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei. Ai certamente estd uma area que
€ de seguranca: assegurar a incolumidade do patriménio municipal, que envolve bens de uso
comum do povo, bens de uso especial e bens patrimoniais, mas nao é de policia ostensiva,
gue é fungéo exclusiva da policia militar.

Como esta é a problematizacdo que a pesquisa objetiva demonstrar, pela enorme
complexidade da matéria do artigo 144 da Constituicdo Federal, posteriormente nos capitulos
oportunos, sera desenvolvida especificamente a questdo apresentada pelo tema ora proposto.
Recorrendo ao eminente Petrénio Braz sobre ser o Municipio ente federativo, Esclarece da
seguinte forma, “os Municipios e o Distrito Federal, apesar de possuirem autonomia politica,
administrativa e financeira, ndo possuem autonomia constitucional plena”, contudo “tal fato por
si sO, nao é bastante para retirar-lhes o status de ente federativo, mesmo porque as Leis
Orgénicas possuem substancias constitucionais”, e completa, "o atual conceito constitucional
do Municipio brasileiro ndo admite ser interpretado pela 6tica estratificada do culturalismo
exogeno, pois a evolugdo realista do nosso municipalismo é resultado de uma construgao
juridica propria”. Citando definicAdo de Luiz Fernandes Coelho, “a realidade nao é universal,
mas particular e individualizada”.

2 ORIGEM E EVOLUCAO DO MUNICIPIO

Faz-se Necessario aqui, recorrer ao sentido do vocabulo municipio a fim de compreender
desde o inicio o seu significado. De acordo com De Placido e Silva, Municipio é derivado do
latim “municipium, usa-se o vocabulo para designar toda extensao territorial, constituida em
divisdo administrativa de um Estado federado, colocada sob um regime de autonomia
administrativa para que se dirja e governe pela vontade de seus habitantes”.
O Municipio pode ser conceituado em Hely Lopes Meirellles, sob trés aspectos distintos: o
sociolégico, o politico e o juridico.

Sociologicamente o Municipio brasileiro, como qualquer outro, é o agrupamento de pessoas de
um mesmo territério, com interesses comuns e afetividades reciprocas, que se reunem em
sociedade para satisfacdo de necessidades individuais e desempenho de atribuigdes coletivas
de peculiar interesse local.

Politicamente, é entidade Estatal de terceiro grau, na ordem federativa, com atribui¢cdes
proprias e governo autdbnomo, ligado ao Estado membro por lacos constitucionais
indestrutiveis. Legalmente, o Municipio é pessoa de direito publico interno, e como tal, dotado
de capacidade civil plena para exercer direitos e contrair obrigacdes em seu proprio nome,
respondendo por todos os atos de seus agentes.

O municipio como unidade politico-administrativa surge, de acordo Hely Lopes Meirelles “com
a Republica Romana, interessada em manter a dominagao pacifica das cidades conquistadas
pela forca de seus exércitos”. E prossegue: Os vencidos ficavam sujeitos, desde a derrota as
imposi¢cées do senado, mas, em troca de sua sujeicdo e fiel obediéncia as leis romanas, a



republica Ihes concedia certas prerrogativas, que variavam de simples direitos privados (jus
connubi, jus commerci etc.) até o privilégio politico de eleger os seus governantes e dirigir a
propria cidade (jus suffragii). As comunidades que auferiam essas vantagens eram
consideradas municipios (municipium) e se repartiam em duas categorias (municipia caeritis e
municipia foederata), conforme a maior ou menor autonomia de que desfrutavam dentro do
direito vigente (jus italicum).

Paulino Jacques fazendo uma andlise histérica informa que o Municipio antes de ser uma
instituicao politico-juridica “o é social, e, mesmo, natural porque resulta do agrupamento de
varias familias num mesmo local, unidas por interesses comuns. Como a familia e, a
propriedade, € um fendmeno social, que precedeu, no ponto de vista socioldgico, o advento do
Estado”.

Petrénio Braz reforga, “base da organizagao politica e administrativa do Pais, é, entretanto, a
menor unidade territorial da federagdo. Sua origem, mais de ordem sociolégica que politica,
advém do espirito associativo do homem e de suas relagbes de vizinhanga’.
Em A. Machado Paupério “ndo ha corpo sem células. Nao ha Estado sem municipalidades.
Nao pode existir matéria sem vida organica. Nao se pode imaginar existéncia de nacgoes,
existéncia de povo constituido, existéncia de Estado, sem vida municipal’.
Nas palavras de Paulo Henrique Blasi “o poder local, por conhecer o problema de “visu préprio”
por estarem contato mais direto com o homem, é o que detém as melhores condig¢des para,
conhecendo as realidades locais, descobrir seus problemas e encontrar as solugbes mais
faceis e menos dispendiosas.”

Com a instituicdo das modernas organizagbes politicas, esclarece Petrénio Braz que o
municipio teve suas atribui¢cdes originarias condensadas em normas de direito positivo: “Com o
advento do Estado moderno o direito natural transmudou-se para uma delegacdo de poderes,
como uma benesse do poder estatal”, segundo ele, 0 que Kelsen denomina de “o raio cedido
de acao”. Prossegue, “assim, a competéncia do Municipio deixa de ser um direito natural
proprio para adquirir a condi¢do de direito outorgado pela soberania do Estado, se unitario, ou
da Unido, se federativo”.

O Municipio modernamente se diversificou em estrutura e atribuicbes, ora organizando-se por
normas préprias, ora sendo organizado pelo Estado segundo as conveniéncias da nagao, que
Ihe regula a autonomia e lhe defere maiores ou menores incumbéncias administrativas no
ambito local.

No Brasil, os Estados estao constitucionalmente obrigados a se dividir em Municipios, porque a
Constituicdo Federal de 1988 impde em seu artigo primeiro, a divisédo politico-administrativa da
federacdo em Estados e Municipios 0s quais se constituem entidades de terceiro grau.
Conforme se verificou no capitulo anterior a forma de Estado adotada pela constituicao
brasileira, o federalismo.

A organizagdo do Municipio esta prevista na Constituicdo Federal em seu artigo 30,
competindo ao préprio Municipio sua organizagao , desde que criado na forma estabelecida na
Constituicdo da Republica e do Estado, atendendo os requisitos previstos na lei complementar
estadual. Cabendo ao Municipio editar a propria lei orgénica, também denominada Carta
Propria, equivalendo a constituicdo Municipal, ficando assegurado a sua triplice autonomia
politica, administrativa e financeira. A composi¢do do governo municipal se divide em dois
poderes: o Legislativo exercido pela Camara de Vereadores e Executivo pelo Prefeito municipal
que exercem suas atribuicbes com plena independéncia entre si, ndo existindo subordinagéao
ou dependéncia entre os dois poderes da Administragéo local, quanto aos poderes e érgaos da
Unido e dos Estados-membros, nenhuma interferéncia podem ter no governo municipal, desde
que o prefeito e a camara de se atenham nos limites de suas atribuicbes e atuem no ambito da
autonomia local.

3 AUTONOMIA DO MUNICIPIO



Recorrendo a De Placido e Silva para compreender o termo autonomia, é a palavra derivada
do grego autonomia (direito de se reger por suas proprias leis), que se aplica precisamente a
faculdade que possui determinada pessoa ou instituigdo, em tragar as normas de sua conduta,
sem que sinta imposigbes restritivas de ordem estranha. Neste sentido, seja em relacdo as
pessoas, seja em relagédo as instituicbes, o vocabulo tem significado em todo idéntico ao que
expressa independéncia. “E desse modo, usa-se das expressdes autonomia econdmica,
autonomia financeira, autonomia politica, para, justamente, indicar a situacao de independéncia
em que se encontra a pessoa fisica ou juridica, relativamente aos aspectos econdémico,
financeiro ou politico”.

Segundo o magistério de Hely Lopes Meirelles “a autonomia é prerrogativa politica outorgada
pela Constituicdo a entidades estatais internas (Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios), para compor o seu governo e prover a sua Administragao segundo o ordenamento
juridico vigente”. Acentua que, “E a administragao prépria daquilo que é préprio. Dai por que a
Constituicdo assegura a autonomia do Municipio pela composicdo de seu governo e pela
administragdo propria no que concerne ao seu interesse local (art. 30, 1)”. Estende-se
explicando que a Constituicao garante “a autonomia como prerrogativa intangivel do Municipio,
capaz de autorizar até a intervencao federal, para manté-la ou restaura-la, quando postergada
pelo Estado-membro (art. 34, VII, "¢c”)”. Com bastante pertinéncia diz que “essa enumeracao
nao é taxativa, nem exaure as atribuicbes municipais, mas constitui 0 minimo de autonomia
que os Estados-membros e a prépria Unido devem reconhecer em favor do Municipio, nada
impedindo, todavia, que concedam outras franquias a Administracdo local’. Hely Lopes
Meirelles da énfase a autonomia do Municipio discorrendo sobre o aspecto da autonomia
politica, autonomia administrativa e autonomia financeira. A autonomia politica esta manifesta
no artigo 29 da CF, como poder de auto-organizagéo, eletividade do prefeito, do vice-prefeito e
dos vereadores e legislagdo sobre assuntos de interesse local, administracdo propria,
organizagdo dos servigcos publicos locais e ordenacdo do territério municipal, decretacdo de
tributos e aplicagdo das rendas municipais. A autonomia financeira € indispensavel, Paulo
Henrique Blasi diz que toda autonomia pressupde competéncia para arrecadar, citando José de
Souto Maior Borges “a competéncia para tributar € um instrumento da autonomia do Municipio,
e, sem autonomia financeira, a autonomia politica e administrativa é falaciosa”. E afirma que
“ninguém contesta que a autoridade Municipal, mais perto dos problemas, vivendo o dia a dia
de seus municipes deveria ser, aquela que dispusesse de autonomia suficiente (precipuamente
recursos proprios), para encaminhar-lhes a solugao”.

Da mesma forma, Luiz Felipe D’Avila aponta que “um dos requisitos elementares da soberania
€ a capacidade de cada unidade da federagdo ser capaz de sobreviver independente dos
repasses feitos pelo governo federal”. Ainda sobre a autonomia financeira do Municipio, Hely
Lopes Meirelles explica que o artigo 156 da CF descreve os tributos de competéncia do
Municipio cabendo-lhe, ainda, a participagdo em outros arrecadados pela Unidao (arts.
153,859,111, 158,1 e Il,e 159,,"0") e pelo Estado-membro (arts.158,l1l E IV, E 159,§32).

A autonomia administrativa vem a ser a Administragdo propria, organizacdo dos servigos
publicos locais e ordenagéao do territério municipal. A CF de 1988 mantém, em seu texto, além
da autonomia politica do Municipio (composicao do seu governo e legislacdo local), a
administragédo prépria no que concerne ao interesse local, mas organizagcao e execugao dos
servigos publicos de sua competéncia e a ordenagao urbanistica de seu territorio (art. 30, IV, V,
VI, VII, VIII e IX). O conceito de administragéao prépria nao oferece dificuldade de entendimento
e delimitagdo — é a gestao dos negdcios locais pelos representantes do povo do Municipio,
sem a interferéncia dos poderes da Unido ou do Estado-membro.

Deve-se esclarecer que interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio e seus
municipes, nem tampouco privativo da localidade. Entretanto, pode-se dizer que tudo quanto
repercutir direta e imediatamente na vida municipal € de interesse peculiar do Municipio,
embora possa interessar também indireta e mediatamente ao Estado-membro e a Uni&o.
No entendimento de Dinora Adelaide Musetti Grotti conviria “haver melhor especificacdo e
sistematizagdo das competéncias municipais e realocar aos Municipios tudo o que diga
respeito a relagéao direta com o cidadao”, pontifica que “cada Municipio deve cuidar de si para



poder vir a ser a entidade decisiva do pacto federativo brasileiro, do qual participa
expressamente por forga da propria Constituicdo”.

Carlos Alexandre Braga citando André Franco Montoro, diz que “existe um fenémeno universal
que é a descentralizacdo e a participagdo da comunidade em substituicdo ao modelo
centralizador e autoritério. Tal tendéncia de descentralizacdo e democratizagdo do processo
democratico nos leva a defesa do poder local”. Continua o autor no respaldo de Montoro que
“ninguém mora na Unido, ninguém mora no Estado como unidade de direito publico, cada
pessoa mora no Municipio e na medida que nés pudermos e quisermos enfrentar os problemas
reais e as solugbes efetivas, deve ser levado em conta o Municipio”. Para tanto, ndo comporta
fazer um estudo aprofundado sobre Municipio, somente no que tange ao interesse do tema
proposto.

CAPITULO Ill

SISTEMA DE SEGURANGCA PUBLICA BRASILEIRO

Ao iniciar esse capitulo, convém esclarecer que ndo é o objetivo desta pesquisa explorar a
matéria seguranga publica em todos os seus contextos, sejam eles histéricos, antropolégicos,
sociolégicos, mas sim de uma o6tica juridica, apresentando questionamentos a Constituicao
Federal de 1988 no que concerne a competéncia e ampliagdo de maiores atribuicdes ao
Municipio no sistema de seguranca publica brasileiro, pois ao Municipio somente foi previsto na
CF em seu artigo 144, paragrafo 82, no capitulo da seguranca publica a criagdo de organismo
“destinado a protecao de seus bens, servigos e instalagdes”.
Partindo sempre da origem etimologica, os termos seguro e publico, bem como na jungéo
destes, significam de acordo com De Placido e Silva: PUBLICO.Derivado do latim publicus,
formado de populicius, de populus (povo, habitantes), em sentido geral quer significar o que é
comum, pertence a todos, € do povo, pelo que, opondo-se a privado, se mostra que nao
pertence nem se refere ao individuo ou ao particular.

SEGURO do latim securus (tranquilo, sem re-ceio, isento de cuidados, fora de perigo),
gramaticalmente exprime o sentido de livre e isento de perigos e cuidados, posto a salvo,
garantido, tendo  assim identica  significacdo a  exprressdo de  origem.
SEGURANCA PUBLICA. E o afastamento por meio de organizagdes préprias, de todo o perigo,
ou de todo o0 mal, que possa afetar a ordem publica, em prejuizo da vida, da liberdade, ou dos
direitos de propriedade do cidadao.

Sobre o artigo 144 da CF: “A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio”, Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica ser essa ordem uma idéia estatica, toda
organizagao pressupde uma ordem minima, sem a qual ndo subsiste. A seguranga € uma idéia
dindmica, uma atividade, ela existe como funcdo de garantia da ordem, “a seguranca é,
portanto, uma garantia, e, por extensdo, um conjunto de atividades que a estabelecem em
favor de individuos, grupos, nacbes, Estados e grupos de nagdes, contra aquilo que ofereca
perigo & sua sobeexisténcia ou ao seu progresso”.

Luiz Otavio de Oliveira Amaral apresenta o conceito de seguranga publica como sendo uma
“atividade pertinente aos 6rgaos estatais e a comunidade como um todo, realizada com o fito
de proteger a cidadania, prevenindo e controlando manifestagdes de criminalidade e de
violéncia, efetivas ou potenciais, garantindo o exercicio pleno da cidadania nos limites da lei”,
diferindo da seguranga nacional que “visa assegurar a integridade e soberania do Estado
contra toda violéncia estrangeira e a garantir, em Ultima instancia, as demais instituicoes civis
do Estado em respeito as leis e a ordem interna”.

Para J. E. Carreira Alvim, “o direito a seguranca, na verdade, é o direito guardido dos direitos
fundamentais, pois sem seguranc¢a todos os direitos valerdao muito pouco ou quase nada e o
chamado Estado de Direito se transformara no estado de desordem, da inseguranga e do
desrespeito & ordem juridicamente constituida”.



1 COMPOSICAO DO SISTEMA DE SEGURANGA PUBLICA BRASILEIRO

O artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988 descreve a atual composicdo do sistema de
seguranca publica, elencando os respectivos 6rgdos e competéncias de atuagéo:

Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida
para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio, através
dos seguintes 6rgaos:

| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

[l - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

§ 12 A policia federal, instituida por lei como 6rgao permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se a:

| - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servigos
e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas publicas, assim como
outras infragdes cuja pratica tenha repercussao interestadual ou internacional e exija repressao
uniforme, segundo se dispuser em lei;

Il - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da acdo fazendéria e de outros érgdos publicos nas respectivas
areas de competéncia;

[l - exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras;
IV - exercer, com exclusividade, as fungbes de policia judiciaria da Uni&o.

§ 2° A policia rodoviaria federal, 6érgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das rodovias
federais.

§ 3% A policia ferroviaria federal, 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e
estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias
federais.

§ 4° - as policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as fungbes de policia judiciaria e a apuracdo de infragbes penais,
exceto as militares.

§ 5° - as policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagédo da ordem publica; aos
corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execugao de
atividades de defesa civil.

§ 6° - As policias militares e corpos de bombeiros militares, forgas auxiliares e reserva do
Exército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territérios.

§ 7° - A lei disciplinara a organizagdo e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

§ 82 - Os Municipios poderao constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei.

§ 9° A remuneracao dos servidores policiais integrantes dos 6rgaos relacionados neste artigo
sera fixada na forma do § 4° do art. 39.



2 ORGANISMOS POLICIAIS

Policia no sentido de érgdo, instituicdo, é aparelhamento do Estado, organismo constituido
para a manutencdo da ordem publica. “A policia € uma atividade ou um aparelhamento, o
poder de policia € o principio juridico que informa essa atividade, justificando a agéo policial,
nos Estados de Direito”.

Luis Carlos Rocha explica que com o desenvolvimento da civilizagdo, o Estado passou a
administrar a justica para manter a ordem e a seguranga, bem como preservar 0s bens sociais.
A policia tornou-se um ramo do poder publico, sendo os egipcios e hebreus os primeiros povos
da antiguidade a incluirem em suas legislacdes medidas policiais. A primeira organizagao
policial que se tem noticia é a dos romanos, no tempo do Imperador Augusto, ano 63 a.C. a 14
a.C. O Edil era o chefe de policia auxiliado por Litores. Depois na Idade Média, os Reis
Senhores Feudais organizavam e mantinham sua propria guarda. No complemento com José
Afonso da Silva citando Hélio Tornaghi: Policia passa a significar a atividade administrativa
tendente a assegurar a ordem, a paz interna, a harmonia e, mais tarde, o érgao do Estado que
zela pela seguranga dos cidadaos. Acrescenta que Policia sem o qualificativo, “designa hoje
em dia o Orgdo a que se atribui, exclusivamente, a fungdo negativa, a funcdo de evitar a
alteragédo da ordem juridica”.

José Cretella Junior expde muito bem a diferengca de poder de policia do poder da policia
enquanto organismo do Estado: Cumpre antes de tudo, fazer uma observagédo a expressao
poder de policia, que ndo se confundird com outra semelhante poder da policia, porque se a
policia tem a possibilidade de agir, in concreto, pondo em atividade todo o aparelhamento de
que dispde, isso se deve a potestas que lhe confere o poder de policia; o poder “de” policia é
que fundamenta o poder “da” policia. Este sem aquele seria arbitrio, a agao policial divorciada
do Estado de Direito.

Verificou-se a composicdo do sistema de seguranga publica anteriormente sendo constatado
gue os organismos policiais estdo expressos na Constituicdo Federal. Entretanto, ndo obstando
os avanco da Constituicdo de 1988, observar-se-a equivocos e falhas no dispositivo. Essas
“falhas” sao visiveis e apontadas por diversos estudiosos do tema seguranga publica.
Comegando com Luiz Eduardo Soares que fazendo uma analise da transicdo do regime
ditatorial para o democratico com o advento da promulga¢éo da Constituicao cidada de 1988,
expde que as instituicdbes policiais ndo foram reformadas apdés o fim da ditadura.
José Afonso da Silva, fazendo citagcao sobre | Ciclo de Estudo Sobre Segurang¢a, completa que
“se faz necessario uma nova concepcao de ordem publica, em que a colaboragdo e a
integragdo comunitaria sejam os novos e importantes referenciais”. Estende-se afirmando que
“adequar a policia as condicoes e exigéncias de uma sociedade democratica, aperfeicoando
formacao profissional e orientando-a para obediéncia aos preceitos legais de respeito aos
direitos do cidadao, independente de sua condi¢do social’.

Diégenes Gasparini critica a inadequacgao da policia ferroviaria federal como componente no
sistema de seguranga publica, “supressao conveniente seria a da policia ferroviaria federal
que, com a devida vénia, ndo tem importancia para ser elevada a nivel de Constituicédo e
poderia existir, muito bem, regulada apenas em lei federal”. Seguindo o mesmo raciocinio, as
casas legislativas, Senado Federal e Camara dos Deputados, constituem suas policias
internas, e nao estao elencadas no artigo 144 da CF, mas sim com a previsao nos artigos 51,
IV e 52, Xlll da Constituicao Federal.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto no artigo seguranca publica na constituicdo publicado em
1991, ja mencionava que as Constituicdes Estaduais ja inovavam instituicées policiais como
policia penitenciaria, policia metroviaria, policia técnica e outras. Nao bastando, equivoco maior
€ quanto as policias estaduais, Dalmo de Abreu Dallari ao se referir a dualidade das policias
estaduais (militar e civil), diz ser uma deformacgédo extremamente grave, “estou convencido de
que enquanto permanecer esta dualidade nés vamos enfrentar no Brasil, problemas, as vezes
até muito graves, em relacao a eficiéncia das atividades das policias”.



José Vicente da Silva Filho complementa que o atual modelo com duas policias é carissimo e
nao evita o crescimento e a diversificacdo da criminalidade: Sem uma nocéao clara sobre um
modelo funcional de policia e submetido aos lobbies corporativos dos policiais e a pressao das
Forgas Armadas, o governo federal insiste em manter o sistema de duas policias estaduais.(...)
institucionalizar essa integragdo num unico corpo policial é a solugdo para uma policia sem
adjetivos, nem militar nem judiciaria. Nao sera facil a transicdo para uma nova policia, mas nao
podemos enfrentar o crime do século XXI, cada vez mais organizado e ousado, com uma
policia ineficiente e cara, com raizes no século XIX.

Luis Otavio de Oliveira Amaral faz criticas acirradas quanto a incompatibilidade das policias
militares no contexto democratico, de acordo com o autor o vocabulo “militar” (do latim militare)
€ e continua sendo, antitese conceitual de civil, no sentido primitivo, os que se domiciliavam na
cidade (os civis) e os que estavam fixados fora da Civita (os militares). Assim, os corpos
militares (as legides romanas) eram sediados fora dos limites da cidade, para defendé-la dos
invasores (0s barbaros) e ndo podiam adentra-la sem permissao do governo. “Os militares, sao
por destinagao histérica, profissional e legalmente voltados para a guerra”. O autor reconhece
que policias militares sdo sim, policia das forcas armadas, de correi¢ao interna corporis: Bem
se vé que tanto a atual Constituicdo Federal como as leis regentes da matéria carecem de
firme decisdo politica de carater tecnorreorganizacional, que nao se pode deixar influir por
interesses corporativos (nesse caso sempre muito fortes). Nao ha razao (sensata razao), sendo
argumentos sO aparentemente Uteis, para a estratégia militar interferir no amago da estratégia
policial, a ponto de determinar a existéncia de uma “policia” militar. Em regime democratico,
sob o império do Estado de Direito, ndo ha espago para este desvio profissional, ainda tao
sedimentado entre nods, agora ja mais por incuria administrativa que por razdes politicas.

Ruyrillo de Magalhdes contribui afirmando que todas as policias — federal, civil, ferroviaria,
rodoviaria e guardas municipais — previstas pela Constituicdo Federal, sao instituigbes nao
militares.

Maria Eugénia Raposo da Silva Telles acrescenta que, a policia deveria atuar ao lado da
populagdo como um servico social equiparado aos servicos de saude e educagao:

A natureza do servigo policial &€ essencialmente civil, devendo obediéncia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, os quais, de restos, obrigam todos os
ramos de atuacao da administracdo publica. Nenhum motivo existe, com efeito, que justifique a
manuteng¢do de uma policia militarizada para a prestagao do servico de seguranga publica.(...)
Quanto a uniformizacao, a disciplina e a hierarquia, é fato j& muitas vezes sublinhado que ndo
sdo prerrogativas exclusivamente militares. Nada impede que uma policia civil incumbida do
policiamento preventivo-ostensivo seja uniformizada e organizada hierarquicamente. Apenas,
reserve-se a hatureza militar aos membros das For¢cas Armadas — Marinha, Exercito e
Aeronautica.

No mesmo sentido Dalmo de Abreu Dallari ainda esclarece que o crescimento e a natureza da
policia militar deram a ela um poder de pressdo e um poder de resisténcia muito grande. “Eu
acho que isso talvez explique, em parte, o porqué de nao se ter avancado no sentido da
unificacao, tantas vezes proposta e reconhecida como conveniente” inUmeras vezes a questao
foi proposta e ndao houve “coragem para enfrentar esse problema. Afinal é justificavel essa
dualidade? Ser&d que, realmente, fungdo de policia € compativel com a natureza militar?”.
No que tange a policia civil o autor expde o paradoxo de ser esta auxiliar do Poder Judiciario e
ao mesmo tempo fazer parte do Poder Executivo. E conclui que “é muito importante que se
perceba que ha esta imperfeicao na Constituicdo”.

Atualmente, encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional a aprovagdo de uma emenda a
Constituicdo Federal, especificamente alterando o artigo 96, inciso |, alinea “b” que atualmente
dispde o seguinte:

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:



b) organizar suas secretarias e servigos auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados,
velando pelo exercicio da atividade correicional respectiva;

A Emenda em questdo visa acrescentar a alinea “b” do artigo citado a palavra policia. Se
aprovada, ela permitira que os agentes de seguranca do Poder Judiciario Federal, atualmente
cargo de técnico judiciario da area de seguranca e transporte, passem a exercer a funcao de
policiais, constituindo-se, portanto como organismo policial interno. No entanto, tal policia ndo
integrara o sistema de seguranga publica, mas sim uma policia com atribuicbes bastante
especifica e compromissada essencialmente em proteger a integridade fisica de magistrados,
servidores e todas as pessoas que transitam pelos inUmeros prédios do Poder Judiciario
Federal, bem como zelar pelo patriménio e guarda de autos de processos.
Tradicionalmente, no Brasil a subordinagdo dos organismos policiais, hierarquicamente estédo
ligados ao Poder Executivo. Porém, com a cientificagdo do termo seguranga, surge uma
metodologia moderna de policiamento, partindo de uma especificagdo de competéncia, se
restringindo a uma area delimitada de atuagé@o, como é o caso das novéis policias das casas
legislativas.

CAPITULO IV

O PODER DE POLICIA DO MUNICIPIO E A SUA ATUAGAO NO SISTEMA DE SEGURANGA
PUBLICA BRASILEIRO

Verificado o breve estudo sobre poder de policia, Municipio, sistema de seguranga publica,
bem como policia enquanto organismo, aparato do Estado, se faz necessério abordar a
questdao propriamente, do Municipio atuar no sistema de seguranga publica.
De acordo com Ruyrillo de Magalhaes, no Brasil, o primeiro aparelho policial datam no século
XVI, época da fundacdo da cidade de Sdo Sebastido do Rio de Janeiro. A policia enquanto
instituicdo organizada surgiu em 1808 com a chegada de Dom Joé&o VI e a elevagao do Brasil a
categoria de Reino Unido.

Fundamentando a atuagcédo e importancia das guardas municipais no sistema de seguranca
publica, recorre da prépria histéria esclarecendo que em 1866, no dia 26 de marco, a lei n® 23
de 1866 criou o0 corpo de guardas municipais. Posteriormente, a lei n® 2051 de 31 de dezembro
de 1924 reorganiza a forga publica do Estado e extingue os dois corpos de Guarda Civica, o
qual era dividida. Novamente, a lei n® 2141 de 22 de outubro de 1926 cria a Guarda Civil de
Sao Paulo.

O autor apresenta com este escorgo, que ja naquela época se via a importancia de se ter tal
organismo municipal. Do mesmo modo, Carlos Alexandre Braga relata que através dos
decretos-lei federais 667, de 2 de julho de 1969 e 1070, de 30 de dezembro de 1969, tornaram
a Guarda Civil de Sao Paulo impossibilitadas de exercer suas fungdes, e em razao disso o
Decreto-lei Estadual n. 217, de 8 de abril de 1970 a unificou com a forga publica, originando-se
a atual Policia Militar.

Benedito A. A. de Moraes faz um demonstrativo do anteprojeto da Constituicdo Federal de
1988, onde consta as transformagdes ocorridas com o artigo que descrevia as atividades das
Guardas Municipais, passando por varios estagios, inicialmente equiparava as atividades das
Guardas Municipais aos demais 06rgdos de seguranga, posteriormente atribuindo as
Constitui¢cdes estaduais a regulamentagao das Guardas e por ultimo a redagéo do paragrafo 8°
do artigo 144 da Constituicao Federal.

Dinora Adelaide Musetti Grotti discorrendo sobre reparticdo de competéncias no pacto
federativo brasileiro, relata que “as relagdes entre as diversas instancias devera guiar-se pelo
principio da subsidiariedade, inspirado na Constituicao alema, e que preceitua que sempre que
uma certa funcao puder ser exercida pela instancia inferior ndo deveré ser assumida pela que
esta acima”. Explica a autora que “o governo federal ndo deve arcar com responsabilidades
que os Estados estdo preparados para desempenhar a contento; estes ndo deverao exercer



fungdes que o Municipio seja capaz de exercer”. Dinoré citando Aspéasia Camargo informa que
“ao Municipio deve ser repassada a acdo administrativa rotineira, referente aos servigos
cotidianos que devem ser prestados a populagéo, especialmente educacgéo, salude, seguranga
e obras locais”, bem como, “a criagdo da policia municipal e a unificagdo das policias
estaduais, civil e militar”.

Segundo José Cretella Junior, o poder de policia federal é exercido pelo presidente da
republica, bem como pelos ministros de Estados; o poder de policia Estadual é exercido pelo
governador, bem como pelo secretario de estado, através do comandante geral da policia
militar; o poder de policia municipal é exercido pelo Prefeito, auxiliado, em alguns casos, pelo
secretario da prefeitura. Continua Cretella Junior no mesmo sentido, esclarecendo que a policia
pode ser dividida em federal, estadual, municipal, secreta politica e outras.
Na seqlUéncia Bismael B. Moraes complementa que a policia é érgéo de prestacdo de servico,
tanto pode ser Federal, Estadual ou Municipal.

Nelson Nery da Costa aponta que “Estdo assegurados a administracdo Municipal os meios
necessarios para que possa restringir os direitos e as liberdades dos municipes em favor do
interesse coletivo”.

Maria Eugénia Raposo da Silva Telles afirma que “a verdadeira policia comunitaria é a policia
municipal. Pela escala e pela abrangéncia, pode ser mais transparente e mais sensivel a
fiscalizagdo direta pela sociedade local organizada”.

Para Benedito A. A. de Moraes “os problemas se manifestam no Municipio. Deve estar ai o
bom servigo a coletividade. A moderna seguranga, com uma policia municipal, identificada com
0 povo, justifica-se legal, econémica, politica e socialmente”.

Carlos Alexandre Braga defende que os Municipios devem ter competéncia para legislar
concorrentemente com a Unido e os Estados em matéria de seguranga publica, podendo
organizar, de acordo com suas peculiaridades, sua policia preventiva-ostensiva.

Luiz Carlos da Rocha em demonstrativo sobre a administragdo policial de outros Estados
estrangeiros faz diversos apontamentos, em especial, destacamos a questdo pertinente ao
tema, ou seja, os paises que constituem policias locais, administradas pelos Municipios.

Na Inglaterra, a organizagéo policial é essencialmente local, tendo sua origem nos Condados,
nascendo dai a estrutura moderna, guardada as caracteristicas locais. Na Bélgica a base da
policia é territorial e os distritos rurais sdo atendidos pelos gendarmes. Em Bruxelas funcionam
sete diferentes corporagdes policiais, cada uma em sua area estritamente limitada. Na Holanda
cada Municipio tem a sua policia, chefiada pelo Burgomestre. A policia é federal, estadual e
fardada. Nos Estados Unidos, nos distritos rurais, a policia local é exercida pelos Sheriffs,
geralmente funcionarios eleitos, as cidades grandes tem a sua propria forga policial, dirigida
pelo chefe de policia, subordinado ao prefeito. Para Os norte-americanos, a administragéo e o
financiamento da policia é primeiramente responsabilidade dos Municipios. Preferem o controle
local e sao céticos e desconfortaveis em relagdo a concentragdo do poder policial nos niveis
estadual e federal. Na Espanha compreende, a guarda civil (na area rural), a policia armada e
de trafego (nas cidades), o corpo de investigadores e a policia municipal.

Luiz Carlos da Rocha reconhece a policia municipal ao se referir que “a guarda municipal é,
assim, a policia que atua somente em um Municipio, organizada e regulamentada por leis
municipais”. Estende-se explicando que tais organismos por assemelhagéo integram, o elenco
dos 6rgaos policiais previsto na Constituicdo Federal, que exercem a seguranga publica,
entendida esta como dever do Estado, direito e responsabilidade de todos. Ao se referir sobre
competéncia: No ambito municipal, essas corporacdes sao destinadas, no exercicio do poder
de policia, a protecdo dos proprios municipais, dos seus bens, servicos e instalagbes. E
também concorrem para a preservagao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrim6nio, em concurso com policia Estadual e demais érgaos publicos.

O autor justificando seu entendimento sobre o Municipio atuar no sistema de seguranca
publica, recorre de outros dispositivos na Constituicdo Federal para comprovar tal previsédo: A



competéncia municipal, no campo da seguranga publica, € proclamada pela carta magna, além
do j& citado art.144, nos seguintes dispositivos: “art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e
das instituicdes democréticas e conservar o patrimdénio publico”; art. 30. Compete aos
Municipios; | — legislar sobre interesse local; (...) V — organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissao, os servicos publicos de interesse local (...). “As guardas
municipais, portanto, podem e devem atuar na defesa da segurancga publica, da preservacao
da incolumidade publica e do patriménio, sem previa anuéncia, autorizagao ou interveniéncia
de qualquer outro érgao publico”.

Argumenta Braga que se em periodo marcado pela limitagdo a autonomia dos Municipios, a
Guarda podia agir sem limitacdes, hoje, com uma Constituicdo moderna, avangada, que elevou
0 Municipio a ente federativo e deu-lhe auténtica autonomia, ndo €& possivel imaginar
retrocesso, dizendo que o Municipio s6 pode criar Guardas para proteger bens publicos.
Convém salientar que corroborando com o tema desta pesquisa, encontra-se uma Proposta de
Emenda Constitucional (PEC 534/2002) que altera o paragrafo 8° do artigo 144 da Constituicao
Federal redefinindo as atribuigcdes das Guardas Municipais, tal tentativa de inserir uma policia
municipal na Constituicao Federal ja vem de longa data, até entdo sem éxito. Porém, com a
tendéncia moderna da descentralizagdo do servigo policial, ha uma expectativa de que se
ampliando as atribuigbes e responsabilidades do Municipio possibilitem maior eficiéncia da
atividade policial.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A vida social se desenvolve no Municipio: a moradia, o exercicio do trabalho, bem como todos
os demais direitos, inclusive, a propria condicdo de cidadao se manifesta no ambito do
Municipio. E no Municipio que ocorre o desenvolvimento para a formagédo do proprio Estado.
Essa estrutura antecede o Estado como afirma Petronio Braz, “o Municipio tem uma origem
histérica, que antecede ao Estado, e este é uma ficcdo juridica, embora em direito fictio
important veritatem.” Complementa Braz que “O Império Romano foi, em verdade, uma
federacao de cidades, posto que nao se reconhecia, em sua fase inicial, nem o municipio, nem
o Estado. Mantinham as cidades (células dos Municipios futuros), apdés a conquista, certa
autonomia administrativa.”

Embora a problematica da questdo de o Municipio ser ou ndo ente federativo componente da
estrutura politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil seja discutivel
doutrinariamente, o artigo 18 da Constituicdo Federal descreve a organizagdo politico-
administrativa como sendo todos autébnomos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

O poder de policia, como foi verificado, tem seu proprio conceito legal disposto no Cédigo
Tributario Nacional, em seu artigo 78. Complementando o diploma legal, José de Moura Rocha
citando Agustin A. Gordillo expde o carater amplo do poder de policia administrativo dizendo
que: A crise dos caracteres da nocao do poder de policia ndo pode ser mais completa nem
definitiva. A policia ndo se caracteriza por manifestar-se exclusivamente através de proibigoes,
pois também estabelece obriga¢des positivas: ndo se caracteriza por ser uma atividade de
6rgao administrativo, nem por ser uma atividade de congresso, pois 0 é de ambos — é também
atividade dos juizes; ndo se caracteriza por ser atividade de criacdo de normas gerais, pois €
ambas as coisas; nao se caracteriza por ser um objeto determinado; ndo se caracteriza,
finalmente, por dedicar-se a prevengao de perigos que afetem o bem comum, pois, ao fazé-lo,
também promove o0 bem comum.

O poder de policia é inerente a propria condicdo do Estado e nao isolado e institucionalizado
de determinado ente federativo ou qualquer dos Poderes ou 6rgdos, nem tampouco, uma
prerrogativa ou uma faculdade da administracdo, mas uma funcéo, ou poder-dever, que vincula
sua vontade aos interesses publicos.

Ademais, se as agéncias reguladoras, as empresas estatais, nos limites de suas competéncias
exercem a policia administrativa, ndo bastando, o préprio particular no exercicio de uma



atividade delegada no contrato de uma prestagao de servigo publico, ainda que reflexamente,
exerce a policia administrativa, ndo nos parece coerente nao ter o Municipio competéncia legal
para atuar no sistema de seguranca publica. Constata-se, ao final da pesquisa, que o Municipio
€ componente da organizagao politico-administrativa, investido inclusive, de autonomia frente
aos demais entes federativos e amparado nos principios e poderes da administracdo publica.
Logo, como se verificou, o poder de policia é comumente a toda atividade estatal.
Porém, estranhamente ndo é previsto ao Municipio constituir policia, somente guardas
municipais destinada a protecdo de seus bens, servicos e instalagbes, ou seja, embora
possuidor da prerrogativa, eis que o fundamento do poder da policia € o poder de policia,
guando o organismo policial o exerce, o faz em nome da administragdo publica, ainda assim,
nao pode o Municipio criar um organismo puramente policial, ndo é dotado de competéncia
legal para atuar no sistema de seguranga publica. Poder-se-ia questionar os limites da
competéncia da jurisdicdo para a atuagdo do Municipio no campo da seguranga publica, eis
que a Constituicdo Federal delimita a esfera de incidéncia de atuacao dos entes federativos
neste ambito, concedendo ao municipio autonomia nos assuntos de interesse local.
Se a seguranca publica é interesse local, ndo é, evidentemente, interesse exclusivo do
Municipio, nem é interesse privativo da localidade, mas se manifesta direta e imediatamente na
vida municipal, logo os Municipios tem uma responsabilidade com o servico de seguranca
publica como qualquer outro servigo publico.

Em um cenario de violéncia constante onde o Estado ndo assegura os direitos assim previstos,
se apresenta viavel o processo de descentralizagdo do servigo policial. O atual sistema de
segurancga publica é visivelmente precario ndo possibilitando a seguranca nem mesmo das
proprias autoridades. Tanto € assim que, como foi observado, ja se expande a idéia de criagao
de organismos policiais internos, especializados em &reas restritas, com competéncias
delimitadas, como é o caso das policias das casas legislativas, dos tribunais (em processo de
criacao) e outros. Ora, se os Poderes Legislativo e Judicidrio podem constituir seus 6rgaos
policiais, qual o fundamento que justifique a ndo atuagdo dos Municipios no sistema de
segurancga publica?

Varios sdo os argumentos que socorrem a tese de que os Municipios devem atuar de forma
independente e autbnoma em relacdo aos demais entes federativos no sistema de seguranca
publica. Um 6érgao policial local, servindo a uma comunidade geogréafica e politicamente
definida, sob a administragdo do Poder Executivo municipal, possibilita um gerenciamento mais
eficaz da organizagéo policial, pois, a0 empregar recursos proprios, democratiza a prestagéo
do servico de seguranga publica e torna-o mais acessivel ao usuario, ou seja, ao cidadao.
A seguranga publica ndo é um simples beneficio do Estado, mas uma exigéncia social. Nao é
compreensivel que o Municipio ndo atue diretamente no sistema de seguranca publica, ndo se
pode impedir ou recusar qualquer forca contra a criminalidade.

Pois é isso que se entende por segurancga publica atividade comum concorrente entre a Uniao,
os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios. Com uma policia municipal atuando
em uma jurisdicdo delimitada, conforme as adequagdes e necessidades da municipalidade,
independente do Estado-membro e Uni&o.
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