INTRODUCAO.

Frente as diversas transformacfes que a sociedade brasileira vem sofrendo, devido
aos anseios sociais, destaca-se a real necessidade de uma politica voltada para a Seguranca
Publica. Tais transformacgfes tém trazido & tona o debate sobre a crise do atual modelo das
“meias policias” no Brasil (ROLIM, 2006, pag. 01 e 12), e da necessidade da realizacdo do
“Ciclo Completo de Policia” (SANTOS JUNIOR; FORMEHLE; PICCOLLI, 2011, p. 05).

Atualmente existem varias propostas de Emenda Constitucional sobre o tema
tramitando no Congresso Nacional, e desde o ano de 2015 tém sido realizadas varias audiéncias
publicas para se debater o tema, que ao que parece é uma tendéncia natural e inevitavel de se
acontecer. Entre estes projetos, estdo a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 127 e a PEC
431, que permitem as Policias Militares do Brasil a realizacdo do Ciclo Completo nos crimes
de menor potencial ofensivo através da lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia
(TCO).

Importante salientar neste contexto que no ano de 1995 foi publicada a Lei n.°
9.099, alterando o processo penal brasileiro para implantar uma Justica mais agil, menos
onerosa e mais abrangente, ao determinar a autoridade policial, nos termos de seu artigo 69,
apos tomar conhecimento de ocorréncia de infracdo de menor potencial ofensivo, lavrara TCO
e 0 encaminhara imediatamente ao Juizado Especial Criminal (JECRIM).

Para dirimir quaisquer davidas acerca da aplicacdo da nova legislacdo, a Comissao
Nacional de Interpretacdo da Lei n°® 9.099/95 (2000, p. 13) afirmou: “a expressdo autoridade
policial referida no art. 69 compreende quem se encontra investido em fungao policial”, ou
seja, tanto o policial civil quanto o policial militar. Portanto, independentemente da aprovacédo
da PEC sobre o Ciclo Completo de Policia, as policias militares, em tese, ja& possuem a
competéncia para a lavratura do TCO.

Neste diapasdo, vale mencionar que existem algumas divergéncias e obstaculos a
realizacdo da lavratura do TCO pelas policias militares, decorrentes do posicionamento
contrario de parcela da doutrina, mas principalmente das classes representativas dos
Delegados de Policia, os quais, vez por outra, influenciam o cenario politico em alguns
estados brasileiros e configuram-se no maior empecilho a realizagéo da lavratura do TCO pela
Policia Militar nestes locais (SILVA JUNIOR, 2015, pag. 12).

Com o passar dos anos, o entendimento sobre o conceito de autoridade policial
para fins de aplicagdo da Lei n.° 9.099/95 abrangendo o policial civil e o policial militar tem

sido confirmado pelo Poder Judiciario, por meio de provimentos, enunciados de foruns,



encontros e congressos de Presidentes de Tribunais de Justica e Desembargadores, bem como
em decisOes judiciais proferidas em todas as instancias. Tal compreenséo tem sido ratificada,
também, pelo Ministério Publico, mediante termos de cooperacdo, pareceres, entre outras
formas de posicionamento (SILVA JUNIOR, 2015, p. 15). A propria doutrina
majoritariamente segue este entendimento (NOTA TECNICA: GABINETE INTEGRADO
DOS PROFISSIONAIS DE SEGURANGA PUBLICA E MINISTERIO PUBLICO DO
BRASIL, 2016, p. 07).

Atualmente, o préprio Poder Executivo nos estados tem disciplinado os
procedimentos de seus organismos policiais neste sentido. Como exemplos, podem ser citados
os estados do Rio Grande do Sul, Parana, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Minas Gerais,
entre outros, que ja realizam a lavratura do TCO, e cujos resultados praticos tém sido
extremamente satisfatorios (SILVA JUNIOR, 2015, p. 11-12).

Entre os efeitos praticos da adocdo da lavratura do TCO pela Policia Militar
observam-se 0s seguintes: a reducdo de ocorréncias levadas as Delegacias; a diminuicdo de
tempo desperdicado pelos agentes e policiais militares; celeridade na solucdo do conflito;
economia de combustivel, viaturas e outros gastos da administracdo publica (NOTA
TECNICA: GABINETE INTEGRADO DOS PROFISSIONAIS DE SEGURANCA
PUBLICA E MINISTERIO PUBLICO DO BRASIL, 2016, pag. 10 e 11).

Além disso, é cedico que a grande maioria das ocorréncias atendidas pela Policia
Militar € de delitos de menor potencial ofensivo, e que em grande parte dos municipios no
Brasil (NOTA TECNICA: GABINETE INTEGRADO DOS PROFISSIONAIS DE
SEGURANCA PUBLICA E MINISTERIO PUBLICO DO BRASIL, 2016, pag. 10) devido a
auséncia de efetivos nas Delegacias, as ocorréncias policiais sdo atendidas e reportadas por
policiais militares.

Diante da relevancia do tema referente a crise do atual modelo de “meias policias”
no Brasil, ao Ciclo Completo de Policia, e seus efeitos praticos, foi formulada a seguinte
questdo: “Pode-se afirmar que a adogdo do Ciclo Completo de Policia é um passo
fundamental rumo a modernizacao e a eficiéncia do sistema de Seguranca Publica no Brasil?”

O interesse em realizar este trabalho surge da polémica que se tornou o tema
Seguranca Publica no Brasil nas Gltimas décadas. Varias sao as teses e linhas de discusséo,
onde se tem visto muitos debates acerca da crise do modelo de policias. Nesse sentido, ganha
corpo no Brasil a discusséo sobre o Ciclo Completo de Policia na persecucdo criminal, sob o

argumento de que o atual modelo de “meias policias” (civil e militar), é entendida como um



empecilho @ modernizacdo policial frente as praticas criminosas (SANTOS JUNIOR;
FORMEHLE; PICCOLLI, 2011, p. 05).

O tema ganha maior relevancia quando se constata em praticamente todo o
mundo, por exemplo, a Franca, Italia, Alemanha, Bélgica, Espanha, Portugal, dentre outros,
que realizam o Ciclo Completo de Policia, que a regra de atuacdo policial nos crimes é o
préprio policial uniformizado tomar as providéncias no local para encaminhamento ao Poder
Judiciario, e apenas Brasil e outros poucos paises adotam o sistema de “meias policias”
(SILVA JUNIOR, 2015, p. 06).

Diante disso, importante fazer uma ressalva, uma vez que em estados como Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, e outros, a Policia Militar tem realizado o Ciclo
Completo de Policia em relacédo aos delitos de menor potencial ofensivo por meio da lavratura
do TCO pelo policial militar responsavel pelo atendimento da ocorréncia no local dos fatos
(SILVA JUNIOR, 2015, p. 12). Tais medidas tém trazido resultados extremamente
convincentes quanto a integracdo, modernizacdo, otimizacdo, e eficiéncia do sistema de
Seguranca Publica nestes Estados (PMSC, 2013, p. 04), além da imagem positiva dos seus
Orgdos perante a opinido publica, e se tornou uma tendéncia natural a disseminacdo destas
experiéncias para os demais estados brasileiros e para o Distrito Federal, em que pese ainda
existirem alguns obstaculos, principalmente de ordem politica, ou mesmo legais, a serem
transpostos.

Seguindo essa linha de raciocinio, observa-se 0 cenario nacional extremamente
favorédvel para que as policias militares dos estados que ainda nédo realizam a lavratura do
TCO deem este importante passo rumo ao Ciclo Completo de Policia, uma vez que no Brasil
as infracdes de menor potencial ofensivo consomem grande parte do tempo da policia, mesmo
em locais de alta incidéncia criminal. No estado do Amazonas, por exemplo, as estatisticas de
ocorréncias atendidas pela Policia Militar, no ano de 2015, indicam que cerca 85% delas nédo
constituiam delitos graves (PM-3/PMAM, 2015), nimeros similares aos de outras regides do
pais, que possuem indices muito parecidos com estes.

Conforme veremos adiante, o presente artigo visa discorrer sobre a crise do atual
sistema policial no Brasil, contextualizando o seu modelo dicotdmico de policias, seus
paradigmas e as perspectivas para a adogdo do “Ciclo Completo de Policia” no Brasil,
ilustrando e problematizando algumas quest0es inerentes a estas conceituagoes.

Inicialmente buscar-se-4 demonstrar a crise do atual sistema policial brasileiro,

seu modelo dicotdmico de policias, seus paradigmas, perspectivas quanto a adogdo do “Ciclo



Completo de Policia” no Brasil, bem como ilustrar algumas experiéncias e alternativas que
podem, em tese, servir como instrumentos de constru¢do para um novo modelo de sistema
policial no Brasil.

Para o presente estudo, utilizou-se como metodologia a pesquisa bibliografica.
Para realizar a pesquisa foi necessario levantar bibliografias identificando as informaces-
chave e organizando dados para, finalmente, redigir o texto.

1. O MODELO DICOTOMICO DE POLICIA NO BRASIL.

A divisdo cartesiana de atribui¢cdes dos 6rgdos policiais encarregados de promover
a Seguranca Publica no Brasil — em “policia judiciaria” e “policia administrativa” — € fruto
ndo sé de uma evolucdo historica, mas acentuadamente resultado de uma ma construcdo dos
paradigmas juridicos que foram incorporados ao pensamento académico-juridico e a praxis
politico-administrativa de nosso pais (SILVA JUNIOR, 2015b, p. 69).

Neste contexto, convencionou-se dizer que as Policias Militares sdo “policia
administrativa”, que atuam na prevengdo do crime e na manuten¢do da ordem publica,
enquanto as Policias Civis, estadual e federal sdo “policia judiciaria”, que agem na repressiao
da criminalidade apurando a autoria dos delitos e formalizando procedimentos burocraticos
que sdo levados ao Poder Judicidrio para a instrumentalizacdo do processo criminal e
subsequente aplicacdo de pena ao infrator da lei (MUNIZ, 2000, p. 123; TOURINHO FILHO,
1986, p. 160).

Essa formatacdo acaba por se configurar em um modelo dicotémico de policias no
Brasil, o que significa dizer que aqui a Seguranca Publica é um servico publico
essencialmente oferecido pelos Estados por meio de duas agéncias policiais: as Policias Civis
e as Policias Militares. Contudo, em outros paises também ha mais de uma policia, e nem por
isso se fala em dicotomia, o que faz de nosso modelo dicotémico é o fato de que somente aqui
cada policia vai até certo ponto do trabalho de protecdo social e, a partir dai, outra policia
comeca o seu (KANT DE LIMA, 1989, p. 65-84).

Dessa forma, pode-se afirmar que no mundo todo ha modelos policiais variados:
uma Unica agéncia policial (Dinamarca), véarias agéncias policiais (Brasil, Franca, Espanha,
Italia, Portugal, Alemanha e outros), agéncias policiais municipais (Estados Unidos), mas em
nenhum deles, & excecao do Brasil, ha policias dicotomizadas (SILVA JUNIOR, 2015, p. 3).

Na ciéncia do Direito, os pesquisadores ou ndo se atentaram em buscar 0s

fundamentos dessa dicotomia ou ndo foram eficientes em verifica-la. A partir do estudo do



direito comparado, geografica e historicamente € possivel constatar que essas raizes brotaram
na Revolucdo Francesa, em 1789, consolidando o pensamento politico de que os poderes de
um Estado devam ser independentes, dai porque a Franca e os paises que sofreram sua
influéncia adotaram um sistema chamado de “Jurisdi¢do Dual” (SILVA JUNIOR, 2015b, p.
70). A respeito disso, Silva Janior (2015b, p. 70) afirma o seguinte:

“Jurisdicdo Dual” significa que o Poder Executivo tem reservado a si uma estrutura
judicante acerca dos conflitos que brotam de sua atuagdo administrativa,
constituindo instancias e drgaos judiciais administrativos, enquanto coexiste um
Poder Judiciario incumbido de judicar nos demais conflitos interpessoais, por meio
de outras cortes. Assim, a magistratura administrativa tinha ao seu dispor um corpo
de servidores encarregados de fazer executar e cumprir suas decisdes (policia
administrativa); igualmente, a magistratura ordinaria também apurava crimes e fazia
cumprir suas sentengas por meio de uma policia (policia judiciaria).

Todavia, ao ser proclamada a republica (1881), nossa primeira Constitui¢do
(Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 1891) abandonou o modelo de
jurisdigdo dual adotando o modelo norte-americano, onde ha uma Unica estrutura
judiciaria a qual se submetem os casos que antes eram de competéncia jurisdicional
da magistratura administrativa; ndo se atentou ao fato de que cada jurisdi¢do tinha
seu respectivo “longa manus” policial (2 magistratura administrativa sua “policia
administrativa” ¢ a magistratura civil sua “policia judiciaria”) e num novo modelo
foram incorporados padrées de outro em nitida anomalia. (SILVA JUNIOR, 2015b,
p. 70)

Hodiernamente, perspectivas criticas fora do mundo juridico sdo recorrentes em
constatar o baixo nivel de eficiéncia do aparato estatal da Seguranga Publica no Brasil,
indicando como uma das causas estruturais 0 modelo de divisdo de atribuicdes formatado,

levando a proposta de adog¢ao daquilo que passou a ser chamado “Ciclo Completo de Policia”

(SANTOS JUNIOR; FORMEHLE; PICCOLLI, 2011, p. 4-5), conforme veremos a seguir.

2. O CICLO COMPLETO DE POLICIA FRENTE AO MODELO DICOTOMICO DE
POLICIAS NO BRASIL.

Primeiramente, é importante salientar que ndo ha uma construcdo precisa no
campo académico, seja nas ciéncias juridicas ou nas sociais, do conceito de “Ciclo Completo
de Policia”, porém, uma critica se verifica recorrentemente: a ineficacia do modelo dual de
seguranca publica estadual, o que tem feito os pesquisadores concentrarem suas observacoes
no sistema e ndo simplesmente nos modelos e ideologias das agéncias policiais. Desta forma,

temos que:

Esta estrutura de policiamento, em cujo centro ha uma “biparti¢do”, produziu a
realidade peculiar da existéncia de duas policias nos estados que devem fazer, cada
uma, a metade do “ciclo de policiamento”. Dito de outra forma, cada policia



estadual &, conceitualmente, uma policia pela metade porque ou investiga ou realiza
as tarefas de policiamento ostensivo. Uma delas efetua prisdes, a outra colhe provas;
uma patrulha, a outra recebe as denuncias, etc. E evidente que, na atividade prética
de policiamento, tais divisdes de responsabilidade quase nunca sdo observadas.
Assim, por exemplo, tornou-se comum que as policias civis usem viaturas
identificadas e que seus policiais se envolvam em diligéncias onde usam coletes de
identificacdo, providéncias s6 admissiveis em uma légica de ostensividade. De outra
parte, as policias militares, desde ha muito, contam com departamentos de
inteligéncia que realizam investigagdes criminais s6 permitidas as policias civis e
passam a registrar ocorréncias em “termos circunstanciados” (espécie de registros
simplificados) que dispensam a presenca da estrutura de policia judiciaria. Tais
sobreposicBes renovam a rivalidade entre as corporacfes, ddo margem a agoes
judiciais patrocinadas pelas entidades de representacdo sindical das policias e
acirram disputas cuja base parece ser a prdpria irracionalidade do sistema de
policiamento (ROLIM, 2007, p. 12-13).

Giulian define Ciclo Completo de Policia da seguinte forma:

O ciclo completo de policia compreende a prevencdo, a manutencéo e a restauracdo
da Ordem Publica, ou seja, desde o inicio do delito, passando pela sua prisao, seja
pela Policia Administrativa ou Judicidria, até sua apresentacdo a justica e MP
criminal, até a final e justa absolvicdo ou condenagdo, finalizando no sistema
penitenciario (GIULIAN, 1998, p. 30).

Nesse diapasdo, Silva Filho chama a atencéo para os fatores histéricos e politicos
que fazem do sistema policial brasileiro um caso sui generis no cenario internacional, onde

n&o ocorre a interpenetracédo de atividades preventivas e investigativas:

N&o é verdadeira a ideia de que prevengdo do crime — largamente atribuida as
Policias Militares — e a investigacdo das Policias Civis sejam atividades tdo
diferenciadas e distanciadas que demandem organiza¢cdes completamente diferentes
em estrutura, treinamento, valores, dareas de operagdo, disciplina, normas
administrativas e operacionais. O Brasil é caso raro no mundo nesse tipo de arranjo
que decorreu ndo de racionalidade, mas de meras contingéncias histéricas e tristes
conveniéncias de governos ditatoriais que permearam boa parte do seculo passado.
Nas policias modernas as fun¢es de policiamento uniformizado e investigacdo
devem boa parte de seus éxitos a interpenetracdo dessas funcdes, desde a fase de
diagndstico, planejamento e até a execucdo das ac¢des. (SILVA FILHO, 2001, p. 1).

De fato, a realidade brasileira consagra a falta de integracdo entre os 6rgdos
publicos em geral e conflitos sérios entre as policias. Atinente a isso, tem-se 0 seguinte: “E
verdadeira a existéncia de atritos entre as policias estaduais. Conhece-se, inclusive, a
existéncia de atritos entre a Policia Civil com o Ministério Publico e com a Policia Federal”
(LAZZARINI, 1995, p. 47). Neste sentido, o atual mecanismo tem como escopo gerar maior
eficiéncia pela especializagdo, porém, inversamente, 0 que se observa é que promove 0
regime cartorario, a morosidade e o desperdicio, em razdo da duplicidade de estruturas,
trabalno e atuacdo de modo desordenado, trazendo consequéncias extremamente

preocupantes:



A policia militar e policia civil tornaram-se organizac6es concorrentes, praticamente
sem nenhuma interagdo. Diversos fatores contribuiram para que, no limiar do século
XXI, a criminalidade se tornasse uma das grandes preocupacdes da sociedade
brasileira, agravada pela ineficacia das duas corporacées (MAXIMIANO, 2002, p.
375).

Justamente a questdo da especializacdo é que levou os 6rgdos, no afd de
possibilitar maior amplitude de acdo e promover um servigo mais efetivo a seguranca publica,
a iniciar esse processo concorrencial, que enfraquece as instituicbes, pois ndo operam com 0
Ciclo Completo de Policia (SANTOS JUNIOR; FORMEHLE; PICCOLLI, 2011, p. 5).

Com relacéo a influéncia da tradicdo como determinante da estrutura policial: “A
persisténcia no tempo das caracteristicas estruturais na maioria dos paises indica que a
tradicdo exerce um peso inercial que se torna tanto mais restrito quanto mais antigo for o
sistema” (BAYLEY, 2002, p. 78).

Conhecedores de tais querelas, os politicos e governantes dos Estados fecham os
olhos para esse cotidiano e pior ainda, por vezes realimentam a chama de discérdia para
fragilizarem esses subsistemas e poderem administrar colheita de dividendos politicos:

Esta € a grande critica ao sistema atual: uma distancia enorme entre o atendimento
da ocorréncia pelo policial militar e a sua comunicag8o a justica criminal, passando
por uma atividade eminentemente desnecessaria, burocratica e cartoraria, sujeita a
um anacronico e medieval (lembrando o periodo inquisitorial dos tribunais
eclesidsticos) inquérito policial de valor discutivel, elaborado sem a participa¢éo do
Ministério Publico [...]. (SILVA, 1995, p. 100)

Nesse contexto, quando Rolim (2007, p. 12) fala que as policias militares “...]
passam a registrar ocorréncias em termos circunstanciados (espécie de registros
simplificados) que dispensam a presenca da estrutura de policia judiciaria”, o autor faz um
perfeito diagndstico, porque a tensdo institucional cristalizada e latente entre as corporacfes
passa a extrapolar o mundo policial quando, em alguns Estados da federacdo, as Policias
Militares se articulam com o Poder Judiciario e o Ministério Publico, para deslocar as policias
civis da posi¢do de 6rgdo monopolizador da interlocucdo dos “policiais de rua” (policiais
militares) e as autoridades judiciais, estabelecendo um canal direto de comunicacdo de seus
atendimentos de natureza criminal: esse fendmeno é possivel pelo “termo circunstanciado”.
Isso ocorreu, por exemplo, em Santa Catarina (Provimento TJSC n° 04/99), Parana
(Resolugéo n° 6/2004), Rio Grande do Sul (Portaria SJS n° 172/2000), Séo Paulo (Provimento
TJSP n° 758/01), Mato Grosso do Sul (Instrucdo n°® 05/04 — Conselho de Supervisdo dos
Juizados Especiais) e Alagoas (Provimento TJAL/CGJ n° 013/2007), a partir de normativas

dos respectivos tribunais e gestores do Poder Executivo local. Pode-se dizer que o registro de



“termos circunstanciados” inaugura o exercicio do “Ciclo Completo de Policia”, dispensando
o trabalho das policias civis e reduzindo seu poder institucional (SILVA JUNIOR, 2015, p. 5-
6).

Atentas a este cenario de tensa competicdo, liderancas institucionais se
posicionam e agem. De um lado, a Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil
(ADEPOL), ingressa no Supremo Tribunal Federal (STF) com varias Ag¢bes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIn), argumentando a usurpacéo de funcdes pelos policiais militares
enquanto, no polo oposto, a Federacdo Nacional das Entidades de Militares Estaduais
(FENEME), passa a integrar a demanda na qualidade de “amicus curiae” (terceiro interessado
na causa).

Nesse diapasao, é importante salientar que a Seguranca Publica decorre de um
processo sistémico e complexo em que todos os atores que integram a sociedade devem
contribuir para a reducdo do crime e do medo deste e da impunidade, consolidando-se a ideia
da necessidade do engendramento de sinergias e da reestruturacdo dos 6rgdos societarios para
a adequacao dos complexos problemas sociais no ambito de uma concepcdo sistémica. Neste
sentido, o advento da discussédo sobre o Ciclo Completo de Policia esta intrinsecamente ligado
a complexidade da sociedade contemporanea, pois o atual modelo de atuacdo policial,
fragmentado no seu modo operativo, ndo mais atende as demandas sociais de promocgéo do
sentimento ou percepcao de seguranca (SANTOS JUNIOR; FORMEHLE; PICCOLI, 2011, p.
4).

Em sintese, o “Ciclo Completo de Policia” daria autonomia as policias militares,
abrindo um canal direto, sem atravessadores, entre o0 policial de rua e o Juiz que aplica a lei e,
mais que isso, no plano institucional, faria de ambas as policias, 6rgdos independentes entre
si. A partir dessa independéncia, pode-se abrir espaco para uma nova relacdo de integracéo
das agéncias (SILVA JUNIOR, 2015, p. 5).

A expressdao “Ciclo Completo de Policia” ¢ fruto da influéncia das ciéncias
juridicas no campo da Seguranca Publica. Ela deriva de outra expressao usual na praxis e na
doutrina forense: “Ciclo de Persecugdo Penal”, que precisa ser entendida, para que entdo se

estabeleca um conceito mais claro daquela outra:

“Persecucdio penal” ou, do latim persecutio criminis (numa traducéo literal:
“perseguicdo ao crime”) ¢ a atividade que o Estado (“lato sensu”) desenvolve a
partir do momento em que ocorre uma infracdo penal — um crime ou uma
contravencao penal — buscando identificar o autor ou autores desse delito e trazer ao
processo provas de que ele ocorreu (diz-se, autoria e materialidade delitivas). O
objetivo final é o exercicio do “jus puniendi” (direito de punir) monopolizado pelo
mesmo Estado e aplicado pelo Poder Judicidrio ap6s provocacdo do Ministério



Publico ou, em casos excepcionais, pela propria vitima do crime (fala-se ai em
crimes cujo processo se move por agdo privada).

[-]

0 “Ciclo de Persecu¢ido Penal” comega no momento da pratica delituosa, segue pela
atividade policial de investigacdo ou mero registro formal (Inquérito Policial, Auto
de Prisdo em Flagrante Delito ou Termo Circunstanciado de Ocorréncia), adiante
levada ao Poder Judiciario (Estado-Juiz), que a submete ao Ministério Publico para
o oferecimento da “dentincia” contra o(s) infrator(es) quando, nesse momento, se
inicia o devido processo legal (“due process of law”) até a final absolvigdo ou
condenacdo do réu. Por fim, transitada em julgada a sentenga penal condenatoria, o
ciclo se encerra com a execucio da pena no sistema penitenciario. (SILVA JUNIOR,
2015, p. 6)

No Brasil, 0 modelo de persecucdo penal adotado reserva — em regra — as policias
civis a atividade referida pela doutrina como “policia judiciaria”. Ja essa expressao, €
explicada pelo fato de que tal atividade tem como escopo final noticiar, ao Poder Judiciario, a
pratica de um delito, ainda que quem o faca seja um 6rgdo do Poder Executivo: a policia.
Disso se percebe que nasce uma dicotomia no mundo real da seguranca publica: agentes
oficiais das policias militares sdo acionados pela populacdo a prestar atendimento na
ocorréncia de delitos, porém o registro do caso e a comunicacdo ao Poder Judiciario sdo
monopolizados pelas policias civis, que fazem um papel burocratico de intermediacao. Assim,
duas policias realizam uma parte do Ciclo de Persecucio Penal (SILVA JUNIOR, 2015, p. 5).

Assim, numa sintese inicial da abordagem ao tema, pelo “Ciclo Completo”, ambas
as policias (civil e militar) passariam a ser legalmente competentes para atuar na repressao aos
delitos e, subsequentemente, no registro do caso e remessa ao Poder Judiciario sem qualquer
intermediacdo. E o que alguns pesquisadores vém concluindo e publicando inclusive fora do
Brasil, onde 0 modelo do ciclo completo é uma realidade histérica, como é o caso de Portugal,
Franca, Espanha, Bélgica, Itdlia e Alemanha. Economicidade, complexidade social e revisdo
das dimens6es do mandato policial sdo questbes intimamente ligadas a ado¢do do modelo de
policias de ciclo completo, 0 que somente n&o teria ocorrido no Brasil ainda “por razdes de
vaidades e disjungoes classistas” (SANTOS JUNIOR; FORMEHLE; PICCOLL 2011, p. 5).

Mas a discussdo ndo é recente, pouco depois de promulgada a Constituicdo
Federal de 1988, no inicio dos anos 90, Lazzarini (1991, p. 67) trazia a expressdo “Ciclo

Completo de Policia” para o debate:

A unificacdo, com efeito, em termos militares, mantido seja o sistema processual
vigente, fatalmente levaria militares a presidir os anacronicos inquéritos policiais,
nas infragGes penais comuns. Isso, entendo, apesar da formagéo juridico-policial dos
oficiais de Policia Militar, se afigura inaceitavel para a comunidade juridica, embora
o ideal seja o denominado ciclo completo de policia (o policial que atende a
ocorréncia leva-a diretamente ao juiz criminal competente).



Lazzarini, numa densa critica a temporariedade da “Carta de 88” que ja no seu
Ato das Disposices Constitucionais Transitorias previa a revisdo constitucional em 1993,
lamentava que os constituintes ndo tivessem adotado o sistema dos Juizados de Instrucéo e
avaliava todo o sistema de Defesa do Estado e das Instituicbes Democraticas, particularmente
quanto aos 6rgdos de seguranca publica (SILVA JUNIOR, 2015, p. 7).

A ideia do “Ciclo Completo de Policia” sustenta que esse modelo burocratico
formal que adota a dicotomia entre os 6rgédos policiais se revela contraproducente, gerando
subnotificacdo dos delitos e alimentando a rivalidade e hostilidade entre as forcas policiais. A
referida rivalidade é tratada por Hagen e Wagner, que tomam como causa a indefinigdo da
legislacéo e a busca de extensdo do poder pelas institui¢oes:

A indefini¢do da legislagdo infraconstitucional e a busca de extensdo do poder
possibilita o que acima foi referido como guerra das policias. A policia rodoviaria
federal realiza atividades de investigacdo em todas as suas areas de atribuicdes, tanto
da policia federal no contrabando e descaminho, como em outras de atribuicdo das
policias civis estaduais. A policia federal, através de convénios, delega atribuicdes
para as policias civis estaduais, especialmente na investigagdo e repressdo do trafico
ilicito de drogas. A policia civil invade atribui¢des da policia militar com o uso de
viaturas caracterizadas e realizagdo de blitz, em um verdadeiro processo de
policiamento preventivo ostensivo, e as policias militares buscam a realizagdo de
policiamento repressivo, com a feitura de termos circunstanciados, investigacdo de
delitos por meio de seus servicos de inteligéncia (inclusive com a solicitagdo de
mandados de busca e apreensdo ao Judiciario) e a difusdo da pretensdo de
assumirem o ciclo completo de policia e a lavratura do auto de prisdo em flagrante
delito pelo oficial de policia militar. (HAGEN; WAGNER, 2009, p. 59)

A hostilidade também ¢é notada por pesquisadores como decorréncia do modelo
dual de policia:

Explico: em todo o mundo civilizado cada policia atua desde os servigcos de
patrulhamento até as tarefas de investigacdo. Como regra, os patrulheiros atuam
uniformizados e os policiais dos departamentos de investigagdo se dedicam ao
esclarecimento de crimes. Estas duas dimensdes basicas do trabalho policial
conformam o chamado “ciclo de policiamento” e estdo presentes em todas as
policias do mundo, menos no Brasil. Aqui, por razdes historicas, optamos pela
particdo do ciclo, atribuindo a Policia Militar (PM) o patrulhamento e a Policia Civil
(PC) a investigagdo, razdo pela qual ndo temos duas policias em cada estado, mas
duas metades de policia. E esta divisdo do ciclo a responsavel pela persistente
hostilidade entre as duas policias que, como regra, ndo dividem informacdes, ndo
compartilham recursos e alimentam infinitas disputas de prerrogativas. (ROLIM,
2013, p. 1).

Agravando este cenario, ha a taxa de subnotificacdo de delitos, que se deve
basicamente a dois fatores: o descrédito do cidad&o vitimado por crimes patrimoniais e outras
infracBes menores e o desinteresse dos policiais em registrar toda ocorréncia policial havida.

Tanto um quanto outro fator tem como causa uma falha do sistema: a burocracia policial e a



falta de foco na investigacao dos delitos; a policia brasileira quase que se resume em registrar
boletins de ocorréncias que, em sua maioria, ndo sdo investigadas, ademais, na subcultura
policial investigacdo e formalizagdo de inquérito policial se confundem (SILVA JUNIOR,
2015, p. 8). Essa subcultura policial que prestigia o formalismo em detrimento da efetiva
investigacdo é recorrentemente citada por Lengruber como uma das causas indiretas dessa
subnotificagéo:

Levando-se em conta os elevados graus de subnotificacdo da maior parte dos crimes,

e a histdrica e crbnica incompeténcia do poder de investigacdo de nossa policia, é

licito imaginar que as perdas, ao longo das diversas etapas do Sistema de Justica

Criminal brasileiro, sejam muitissimo superiores aquelas que se conhecem em
outros paises; (LENGRUBER, 2000, p. 12).

Longe de atribuir as forcas policiais, seja aqui ou em qualquer parte do mundo, a
responsabilidade sobre os processos que levam a violéncia e a criminalidade, sabidamente
frutos de uma série de fatores de ordem social, que desembocam nas cenas de violéncia que
conquistam espaco dia-a-dia nos meios de comunicacéo social, todavia, a eficiéncia do Estado
no trato da criminalidade esta intimamente condicionado ao modelo de gestdo. Um modelo
moderno de administracdo gerencial ndo admite ensaios, tampouco o apelo a paradigmas
ultrapassados, que assim se revelam por tratar novos problemas com os mesmos métodos do
passado, tudo em homenagem & tradicdo (SILVA JUNIOR, 2007, p. 22-33).

E é essa tradicdo que faz do modelo policial brasileiro aquilo que pesquisadores
chamam de isomorfismo mimético’, a tendéncia de uma instituic&o de se aproximar de outra e
a ela se assemelhar em forma. Nesse processo, a policia judiciaria busca se identificar como
um quase poder judiciario (quase juizes), enquanto a policia ostensiva as forcas militares de
defesa (Exércitos), tudo em busca de prerrogativas que, como “meras” policias ndo
conguistaram ao longo de nossa histéria (MEDEIROS, 2004, p. 271-296).

Somente no Brasil o bacharelado em Direito é visto como sinénimo de preparo
para o exercicio do trabalho policial, somente no Brasil o substantivo “policia” ¢ considerado
menos importante que o adjetivo (“civil” ou “militar’’). Somente no Brasil ndo se mede o grau
de eficiéncia das agéncias policiais a partir da gestdo por resultados. Somente no Brasil as
taxas de esclarecimento dos crimes, que gravita em torno de 2%, ndo € sequer objeto de
pesquisas e publicidade (SILVA JUNIOR, 2015, p. 9).

1 O autor afirma: “Powell ¢ Dimaggio (1991) identificaram trés mecanismos de isomorfismo, aos quais chamaram forgas isomoérficas: a forga
mimeética, que consiste na imitagdo organizacional, ou seja, na adogéo — intencional ou ndo — de uma organizagao preexistente como modelo
para a criacdo de uma nova; a forca coercitiva, que é o exercicio direto — formal ou informal — de controle de uma organizacéo sobre outra; e
a forca normativa, que é aquela do padréo profissional — membros de diferentes organizagdes, oriundos da mesma “profissdo”, tendem a
reivindicar os mesmos direitos e rotinas”.



A subcultura do bacharelismo leva a crer que investigagdo € sinénimo de
inquérito, quando na verdade este deveria ser, quando muito, mero repositorio formal
burocratico de um trabalho policial muito mais complexo e dindmico, onde o Direito ndo é o
ponto de partida. “Para os policiais, o Inquérito pode ser equiparado a investigacdo policial.
Mas a investigacdo policial ndo pode se limitar ao Inquérito, pois ela foge muitas vezes do
controle e do registro formal, abrangendo aptiddes individuais e relacionais” (MISSE, 2009,
p. 27).

3. PARADIGMA: “AUTORIDADE POLICIAL” X “AGENTE DA AUTORIDADE”.

Em meio a problematica do modelo dicotdmico de policias, ha a necessidade do
Estado, por suas agéncias policiais darem a pronta e eficiente resposta para a criminalidade no

pais. Sobre isso, é pertinente a afirmacao de Silva Junior:

Entretanto, afora os casos em que ha prisdo em flagrante, o poder de o Estado
identificar os criminosos e promover a justa aplicacéo da lei ¢ fragilizado quando as
investigacBes ndo chegam a sequer 5% dos infratores. Isso tudo se soma ao terrivel
panorama brasileiro de excluséo social, degradacdo dos valores, fragilidade das leis
e niveis de violéncia.

Noutros paises de democracia consolidada a existéncia de uma Unica agéncia
policial é descartado, porque gera um monopdlio de poder que pde em risco
potencial o controle social; noutros paises de democracia consolidada o modelo
militar de administragdo ndo é confundido com os pesadelos do totalitarismo; em
paises de dimensbes geograficas consideraveis, ndo se cogita em policias
municipalizadas, porque sujeitas ao clientelismo; nos paises mais evoluidos as
agéncias policiais agem dentro daquilo que se convencionou definir como “policias
de ciclo completo” (todas as policias realizam a prevencdo e a investigagdo

criminais). (2015, p. 11)

Nesse diapasdo, no Brasil, uma experiéncia ja se mostrou bem sucedida como
embrido do “Ciclo Completo”: a lavratura de Termos Circunstanciados de Ocorréncia, nos
casos de infragcbes penais de menor potencial ofensivo por policiais militares (SILVA
JUNIOR, 2006, p. 22-37). Assim, contravencdes penais e crimes cuja pena maxima prevista
em lei ndo ultrapasse 2 anos dispensam o inquérito policial, e o registro feito pelo “policial de
rua” ¢ levado diretamente ao Juiz dos Juizados Especiais Criminais. Isso acontece nos Estados
de Santa Catarina, Parand, Rio Grande do Sul, Alagoas, Minas Gerais, e outros.

Neste cenario vém ocorrendo diversos embates entre as organizacdes policiais,
principalmente as estaduais (LAZZARINI, 1995, p. 47). Isto ocorre porque se digladiam nos
tempos, pelos mais variados fatores, sejam culturais, juridicos e politico-institucionais,

policiais civis (especialmente os Delegados de Policia de carreira) e policiais militares por



conta da malfadada expressédo “Autoridade Policial” (MARTINS e FLORES, 2014, p. 180).
Na verdade, essa batalha extrapola o ambiente dos 6rgdos policiais e beira 0s muros até
mesmo do Ministério Publico, quando se fala da atribuicdo — por vezes indevidamente
confundida com prerrogativa — de agir na investigacio criminal®. Neste sentido é histérico o
paradigma de que os policiais militares sdo considerados pelos delegados como “agentes da
autoridade policial”, mas jamais autoridades (MARTINS e FLORES, 2014, p. 180). Este
assunto, aparentemente banal, acaba por refletir direta e constantemente no cotidiano policial
e, consequentemente, na promogao de Seguranca PUblica®.

As origens historico-politicas deste cenério remontam as milicias empregadas na
Seguranca Publica que ocupavam, em destaque, ainda no Brasil Colbnia, papel de defesa
interna e territorial frente as constantes investidas europeias e que, j& no Brasil Republica,
tomavam a feicdo de exércitos provinciais, dada a intencdo republicana de se adotar um
modelo confederativo de “Estados Unidos do Brasil”. De outro lado, vé-se que a origem
“judiciaria” da policia investigativa se deve ao fato de que as funcBes de Chefe de Policia,
desde a vinda da familia real portuguesa para o “Reino Unido” (1808), ficaram a cargo de um
Intendente-Geral, ao qual se exigia ndo mais que “notavel saber juridico”. Mais tarde, tal
funclo passaria a magistrados. Somente em 1871, as funcbes de Chefe de Policia saem das
maos dos magistrados, mas ainda permanecem nas daqueles de “notavel saber juridico”, para
a conducdo do Inquérito Policial criado pela Lei n° 2.033, de 20 de setembro de 1871.

Atualmente, existe um entendimento por parte dos Delegados de Policia de
carreira, de que a expressdo “Autoridade Policial” empregada no Cddigo de Processo Penal
Brasileiro se refira exclusivamente a eles (MARTINS e FLORES, 2014, p. 186), conforme
descrito no artigo 4° “A policia judicidria sera exercida pelas autoridades policiais no
territorio de suas respectivas circunscricdes e tera por fim a apuracéo das infracdes penais e da
sua autoria”, mas segue-se em seu paragrafo Unico que: “A competéncia definida neste artigo
ndo excluira a de autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a mesma fungéo”.
Um exemplo disso é a Lei n° 8.112/90, que dispBGe sobre o regime juridico dos servidores

publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais, que ao cuidar do

2 Sobre 0 tema veja-se: BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Pablico. Resolugio n° 13. Complementar 75/93 e o art. 26 da Lei n.
8.625/93, disciplinando, no ambito do Ministério Publico, a instauracédo e tramitacdo do procedimento investigatério criminal, e da outras
providéncias. Brasilia. 09 out. 2006.; e também: STF. Inquérito n°® 1968-2/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Autor: Ministério Pablico
Federal. Indiciado: Remy Abreu Trinta. Ementa: Com a extin¢do do mandato de Deputado Federal do indiciado Remy Abreu Trinta, cessou a
competéncia do Supremo para dirigir o inquérito. Declino da competéncia para a Justica Federal no Estado do Maranhao. 15 fev. 2007.

% A titulo de exemplo, registrou-se em nossa cidade (S&o José do Rio Preto, interior de Sdo Paulo) um periodo em que policiais militares, ao
abordarem motoristas ndo habilitados, ndo ousavam determinar um padrdo de atendimento, diante da multiplicidade de opinides entre
delegados de policia plantonistas em torno da vigéncia ou ndo do artigo 32 da Lei das Contravengdes Penais frente ao “novo” (a discussdo ja
se arrastava por 3 anos) artigo 309 do Cédigo de Transito; assim, havia casos em que cidaddos motoristas eram conduzidos a delegacia por
aparente infragdo contravencional, mas o delegado a dizia derrogada e, noutros casos em que o policial militar ndo fazia a conducéo
coercitiva, surgiam os plantonistas que, entendendo o contrario, exigiam a condugéo do motorista infrator...



Processo Administrativo Disciplinar, estabeleceu que, apurado fato-crime por uma
sindicancia, a autoridade deva encaminhé-la diretamente ao Ministério Pablico®.

Também se observa que, em se tratando de crimes militares, foge sua apuracdo a
atribuicdo dos delegados de policia de carreira por expressa disposicdo constitucional®.
Igualmente, quando se cuida de apurar infracGes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e
empresas publicas, assim como outras infracdes cuja pratica tenha repercusséao interestadual
ou internacional e exija repressao uniforme, a atribuicdo constitucionalmente migra para a
Policia Federal (Artigo 144, § 1°,1).

Nesse diapasdo, conforme citado anteriormente, o ponto toma relevo prético,
quando se contrapde a “Autoridade Policial” e os chamados “agentes da autoridade”. Em
alguns casos a questdo é absolutamente despida de bases sélidas, tomando-se os policiais
militares por agentes da Autoridade Policial (delegado de policia). Neste ponto, vale

mencionar o comentario de Silva Junior:

Ora, o Estado exerce o poder conferido por meio de 6rgdos, e cada qual destes é
estruturado em cargos de execugdo e de direcdo para o cumprimento de suas
atribuigdes; tal qual ndo é razodvel que se tenha o delegado de policia como “agente
do representante do Ministério Publico” ou mesmo da autoridade judiciaria, pelo
simples fato de que seu trabalho desdgua nas médos destes Gltimos, a ldgica
elementar ndo permite concluir que os policiais militares, no exercicio da funcdo de
policiamento, sejam considerados “agentes da autoridade policial” como querem
alguns. O mesmo sofisma nos faria crer que qualquer do povo, que dé voz de prisao
a um criminoso, seria também ‘“agente da autoridade policial”. Quando o policial
militar prende alguém em flagrante delito e o conduz a presenca da autoridade
policial para autuacdo em flagrante, age no cumprimento de sua fungdo
constitucional, preservando a ordem publica atraves da repressao imediata ao delito.
Agentes da autoridade policial sdo aqueles que, nas policias civis, sdo encarregados
da execucdo das funcBes de apuracdo das infragBes penais (investigadores, detetives
ou comissarios, conforme a designacdo) e de formalizacdo dos atos de policia
judiciaria (escrivdes de policia, datiloscopistas etc.), porquanto direta e
funcionalmente subordinados ao Delegado de Policia (2015, p. 14).

Apesar de o tema “Autoridade Policial” ser um tanto controverso para alguns
agentes do Estado, no entanto dentro do que prescreve a doutrina, os doutrinadores sdo faticos
em abordar esse tema, afirmando que o Policial Militar se enquadra dentro dos parametros de
“Autoridade Policial”. Dentro dessa seara Alvaro Lazzarini no sentido de clarear o tema em

questdo, aduz que “a autoridade exerce poderes de mando em virtudes de faculdades proprias,

* Lei n° 8.112/95 — Art. 154. Os autos da sindicancia integrardo o processo disciplinar, como peca informativa da instrucéo. Paragrafo Gnico.
Na hipétese de o relatério da sindicancia concluir que a infragdo esta capitulada como ilicito penal, a autoridade competente encaminhara
copia dos autos ao Ministério Publico, independentemente da imediata instauragdo do processo disciplinar.

° Constituiio da Republica Federativa do Brasil (CRFB) — Art. 144 [..] § 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de
carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Uniéo, as fungdes de policia judicidria e a apuracdo de infragdes penais, exceto as
militares.



enquanto que o agente atua sempre por mandato ou delegagéo superior, sendo que nisto tem
ele a caracteristica que o distingue...”(LAZZARINI, 1989, p. 263). No caso dos policiais
militares sem disting@o de posto ou graduacdo, eles atendem as diversas ocorréncias dentro do
que preceituam as normas juridicas, portanto, sdo considerados Autoridades Policiais e ndo
agentes da Autoridade (MARTINS e FLORES, 2014, p. 180).

Como proposta de fortalecer que a Policia Militar tem atribuicdo de atuar como
Autoridade Policial, Lazzarini contextualiza seu posicionamento afirmando que a policia
administrativa € preventiva e a policia judiciaria é repressiva, pois no caso a primeira atua
preventivamente de forma que procura evitar o ilicito penal e a Policia Civil atua apds a
eclosdo do ilicito penal, que nesse caso atuaria como auxiliar do poder judiciario, porém para
0 autor, as policias podem atuar de forma eclética, podendo agir de forma preventiva e
repressiva, nesse sentido justifica: “Se um orgdo estiver no exercicio da atividade policial
preventiva e ocorrer a infragdo penal, nada justifica que ele ndo passe, imediatamente, a
desenvolver a atividade policial repressiva, fazendo entdo, atuar as normas do Direito
Processual Penal, com vistas ao sucesso da persecuc¢do criminal” (LAZZARINI, 1989, p.
265).

Assim, ap06s serem desconstruidos os paradigmas que induzem a tese de que as
fungBes da Policia Militar sdo meramente preventivas e que os policiais militares seriam
agentes da “Autoridade Policial”, partiremos para a reconstrugdo um novo paradigma:
“Autoridade Policial, na melhor interpretacdo do art. 69 da Lei n°® 9.099/95, € também o
policial de rua, o policial militar, ndo constituindo, portanto, atribuicdo exclusiva da policia
judiciéria a lavratura de Termos Circunstanciados. O combate a criminalidade e a impunidade
exigem atuagdo dinamica de todos os Orgdos da Seguranca Publica” (“Carta de Sdo Luis do
Maranhao”, Colégio dos Desembargadores Corregedores Gerais de Justi¢a do Brasil, reunidos
no XVII Encontro Nacional, realizado em S&o Luiz-MA, em 04 e 05 de marco de 1999).

Nesse diapasdo, ocorreu o VII Encontro Nacional de Coordenadores de Juizados
Especiais, havido em Vila Velha, Espirito Santo, em 27 de maio de 2000, ocasido em que
ficou assentado o enunciado n°® 34: “Atendidas as peculiaridades locais, o termo
circunstanciado poderd ser lavrado pela Policia Civil ou Militar”. No mesmo sentido, a
Confederacdo Nacional do Ministério Publico assentou seu posicionamento: “A expressao
‘autoridade policial’, prevista no art. 69 da Lei n° 9.099/95 abrange qualquer autoridade
publica que tome conhecimento da infracdo penal no exercicio do poder de policia”. A

Comissdo Nacional de Interpretacdo da Lei n. 9.099/95 assim deliberou sobre a questéo:



[...] no que diz respeito as infragBes penais de menor potencial ofensivo, qualquer
agente publico que se encontre investido da funcdo policial, ou seja, de poder de
policia, pode lavrar o termo circunstanciado ao tomar conhecimento do fato que, em
tese, possa configurar infracdo penal, incluindo-se aqui ndo sé as policias federal e
civil, com funcdo institucional de policia judiciaria da Unido e dos Estados,
respectivamente (art. 144, § 1°, inciso 1V, e § 4° da CF), como as policias rodoviaria
federal, policia ferroviaria federal e policias militares (art. 144, II, 1l e V, da CF).
Embora estas Gltimas ndo tenham atribuicdes para a lavratura do auto de prisdo em
flagrante de competéncia da policia civil e federal, ha entendimento de que a lei se
refere a todos os 6rgdos encarregados pela Constituicdo Federal da defesa da
seguranga publica, para que exercam plenamente sua funcao de restabelecer a ordem
e garantir a boa execucdo da administracdo, bem como do mandamento
constitucional de preservacdo da ordem publica (art. 5°, § 5° da CF). (MIRABETE,
1997, p. 60).

Em cima desse novo pensamento juridico surgiram em varios Estados,
provimentos de tribunais e atos normativos do Poder Executivo destinados a sedimentar a
atuacdo das Policias Militares junto aos Juizados Especiais Criminais (SILVA JUNIOR,
2015, p. 16), o que vem ratificar que o Policial Militar, para os fins definidos no artigo 69 da
Lei 9099/1995, ¢ “Autoridade Policial”, com atribuicdo para lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia, em relacdo aos delitos de menor potencial ofensivo. Tal

entendimento sera novamente e melhor abordado no capitulo seguinte.

4. PERSPECTIVAS QUANTO A POSSIBILIDADE DE IMPLANTACAO DO CICLO
COMPLETO DE POLICIA NO BRASIL.

Em 17 de junho de 1998, a Deputada Federal paulista, Zulaié Cobra, encabegou
uma proposta de Emenda Constitucional (PEC 613-A), visando alterar o artigo 21, inciso
X1V, o artigo 22, incisos XXI e XXII, o artigo 32, § 4° o artigo 42 e o artigo 144 da
Constituicdo Federal, com o objetivo de desmilitarizar os servi¢os de Seguranca Publica no
Brasil no prazo de 3 (trés) anos, mantendo a Policia Federal como 6rgdo da Unido, nos
Estados uma policia unica (civil) e autorizando as Guardas Municipais, mediante convénio
com a Policia Estadual, a realizar complementarmente, acdes de policia ostensiva e de
preservacao da ordem publica.

No ano de 2002, o tema foi reacendido nos debates da Comissédo Parlamentar
Mista Especial sobre Seguranca Publica, sob a Presidéncia do Senador Iris Rezende (PSDB e
Ex-Ministro da Justica autor da PEC n° 514, de 1997), ganhando maior expressdo a
Subcomissao “Estrutura da Seguranca e Guardas Municipais”, cuja Relatoria coube a mesma
Deputada Zulaié Cobra (PSDB), momento em que ela justifica, entre tantas, as razdes de seu

parecer, aduzindo:



Estamos convencidos de que a atual caracteristica militar da policia militar torna-se
um entrave na sua integracdo e relacionamento com a policia civil. Cada uma delas
tem competéncias que a outra julga ser, também, de sua atribuicdo. Isso tem gerado
dificuldades de coordenacdo nas suas atividades precipuas, redundando em
desperdicio de meios, ineficiéncia de operacéo e até atritos entre os seus membros.

Essa Comissdo definiu que suas propostas, entre elas a desmilitarizacdo e a
unificacdo dos 6érgdos de Seguranca Publica estaduais, deveriam se concluir num prazo de
oito anos.

Mais recentemente, j& no governo Lula, o Senador Tasso Jereissati (PSDB)
encabecou a Proposta de Emenda Constitucional n® 21/2005, numa linha semelhante as
anteriores, mas facultando aos Estados a unificagdo ou ndo dos 6rgédos policiais que, uma vez
ndo unificados, teriam plena atribuicdo de policia judiciaria e de apuracdo das infracdes
penais, de policia ostensiva e de preservagdo da ordem publica, realizando o “Ciclo Completo

de Policia”, nos seguintes termos:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 21 DE 2005. D4 nova redagéo
aos arts. 21, 22, 32, 144 e 167 da Constituicdo Federal, para reestruturar os 6rgdos
de seguranca publica. [...]

“Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patrimdnio, com ag¢les desenvolvidas nos niveis federal, estadual e
municipal.

[]

Art. 144 [...] § 2° Os Estados organizardo e manterdo a policia estadual, de forma
permanente e estruturada em carreira, unificada ou ndo, garantido o ciclo completo
da atividade policial, com as atribui¢Ges de exercer as fungdes de policia judiciaria e
de apuracdo das infracBes penais, de policia ostensiva e de preservacdo da ordem
publica, e elaborardo legislacdo organica que regulamente o disposto neste
pardgrafo, e a disciplina e hierarquia policiais”.

Esta proposta esta sobrestada desde o dia 16 de maio de 2007, pela Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania que, em Reunido Ordinaria aprovou o Requerimento n° 7,
de 2007-CCJ, de autoria do Senador Tasso Jereissati, em que solicita a realizacdo de
Audiéncia Pablica para instrugdo da matéria.

No ano de 2008, o Ministério da Justica langa o seguinte diagnostico: “Diante do
agravamento da criminalidade, o aparato estatal mostrou-se pouco eficaz na contencdo da
violéncia e, sobretudo, ndo sendo capaz de promover uma convivéncia pacifica” (BRASIL,
2009, p. 8-9), e assim e convocada a 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, por
Decreto do entdo Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva, atribuindo-se ao
Ministério da Justica seu preparo e realizacdo. A Portaria n® 2.482, de 11 de dezembro de

2008, editada pelo entdo Ministro da Justica Tarso Genro, regrou todo o processo de



participacdo e deliberacdo publica. Assim, ao longo de 2009 a 12 Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica se realizou por prévias etapas eletivas municipais e estaduais, culminando
com a plenéria nacional em Brasilia, durante os dias de 27 a 30 de agosto daquele ano. Ao
longo dessas etapas eletivas, realizaram-se Conferéncias Livres, Conferéncias Virtuais,
Seminarios Tematicos e Projetos Especiais, postos como esferas publicas de discussao e
deliberagdo capazes de produzir propostas nos moldes de principios e diretrizes que seriam
submetidos a plenéria nacional. De todas as propostas apresentadas a partir das etapas eletivas
e das preparatorias, 7 principios e 40 diretrizes foram ao final deliberadas pelos 2.095
participantes da etapa nacional, como os novos vetores das politicas publicas voltadas para a
seguranca, dentre elas as seguintes diretrizes:

4. 2.6 A - Estruturar os 6rgaos policiais federais e estaduais para que atuem em
ciclo completo de policia, delimitando competéncias para cada instituicdo de
acordo com a gravidade do delito sem prejuizo de suas atribuicoes especificas.
(868 votos).
15. 2.6. C - Rechago absoluto a proposta de criagdo do Ciclo Completo de Policia.
(446 votos).

(grifo nosso)

Depois disso, tivemos em 2013, a PEC n° 51, de autoria do Senador Lindbergh
Farias (PT-RJ), que reorganiza o sistema institucional com o olhar voltado exclusivamente
para 0 novo arranjo federativo.

Recentemente, em setembro de 2015, o Deputado Federal Raul Jungmann
(PPS/PE) apresentou a Camara dos Deputados o Requerimento n° 52/2015 propondo que
fossem realizados seminarios em 11 capitais de Estados da federacdo para tratar sobre os
desdobramentos da Proposta de Emenda a Constituicdo n® 430/2009, de 05 de Novembro de
2009, do Deputado Celso Russomano e outras a ela vinculadas, que tramitam naquela casa
legislativa, em funcdo das propostas de estabelecimento do Ciclo Completo e de unificacdo

das policias estaduais. Estas propostas sdo as seguintes:

PEC 430, 05/11/2009 (Do Deputado Celso Russomanno, PP/SP). Aguardando
Parecer do Relator na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania.
“Constituicdo Federal. Art. 144. [...] § 4° A Policia dos Estados e do Distrito
Federal e Territorios, instituida por lei como 6rgéo Unico em cada ente federativo,
permanente, essencial a Justica, de atividade integrada de prevencao e repressao a
infracdo penal, de natureza civil, organizada com base na hierarquia e disciplina e
estruturada em carreiras, destina-se, privativamente, ressalvada a competéncia da
Unido, a: | — preservagdo da ordem publica; Il — exercer a atividade de policia
ostensiva e preventiva; Il — exercer a atividade de investigagdo criminal e de
policia judiciaria, ressalvada a competéncia da Unido e as excecGes previstas em
lei”.



PEC 423, de 06/08/2014 (Do Deputado Jorginho Dos Santos Mello, PR/SC).
Apensada a PEC 430/2009: “Constituicdo Federal. Art.144. [..] § 10. Além das
competéncias especificas, 0s 6rgdos e instituicdes policiais previstos nos incisos do
caput deste artigo, realizardo a policia Unica, consistente no ciclo completo de agéo
policial na persecucdo penal, exercendo cumulativamente as policias
administrativa, ostensiva, preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia
policial, sendo as atividades investigativas, na acao penal publica, independente da
sua forma de instrumentalizacdo, realizada em coordenacdo com o Ministério
Publico”;

PEC 431, de 29/10/2014 (Do Deputado Subtenente Gonzaga, PDT/MG). Apensada
a PEC 423/2014: “Constituicdo Federal. Art. 144. [..] §11. Além de suas
competéncias especificas, os 0rgdos previstos nos incisos do caput deste artigo,
realizardo o ciclo completo de policia na persecucéo penal, consistente no exercicio
da policia ostensiva e preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial,
sendo a atividade investigativa, independente da sua forma de instrumentalizacao,
realizada em coordenacdo com o Ministério Publico, e a ele encaminhada”;

PEC 127, 09/09/2015 (Do Deputado Reginaldo Lopes - PT/MG, Rosangela Gomes
- PRB/RJ). Apensada a PEC 430/2009: “Constituicdo Federal. Art. 144. [...] § 11.
Além de suas competéncias especificas, os 6rgdos policiais realizardo o CICLO
COMPLETO de policia na persecucdo penal, consistente no exercicio das
atribuicGes de policia ostensiva e preventiva, investigativa e judiciaria, e de
inteligéncia policial, sendo a atividade investigativa realizada em coordenagdo com
0 Ministério Publico, e a ele encaminhada”.

PEC 21, de 2005 (TASSO JEREISSATI, PSDB-CE): “Art. 144. A seguranga
publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, com
acbes desenvolvidas nos niveis federal, estadual e municipal. [...] § 2° Os Estados
organizardo e manterdo a policia estadual, de forma permanente e estruturada em
carreira, unificada ou ndo, garantido o ciclo completo da atividade policial, com as
atribuicBes de exercer as fungdes de policia judiciria e de apuragdo das infracdes
penais, de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica, e elaborardo
legislacdo organica que regulamente o disposto neste paragrafo, e a disciplina e
hierarquia policiais”.

Como se pode observar, existem véarias propostas de Emenda Constitucional
tramitando no Congresso Nacional, objetivando dar ao Sistema de Seguranca Publica
brasileiro, uma formatacéo com instituicdes policiais de Ciclo Completo.

Nesse diapasdo, temos as afirmac6es de Sapori (2016, p. 53-55):

Caso o Congresso Nacional decida pelo ciclo completo teremos que definir um
arranjo institucional que se adeque melhor a nossa realidade. Nesse sentido, seria
sensato manter nosso sistema policial em @ambito estadual, evitando a
municipalizagdo ou mesmo a federalizacdo. Desde o nascedouro nossas policias
estdo inseridas nas estruturas dos executivos provinciais, durante o Império, e
estaduais, desde a Republica.

Considerando a manutencdo do modelo de policias estadualizadas, identifico...
POLICIAS ESTADUAIS UNIFICADAS
A primeira opgdo seria a unificacdo das policias civil e militar em cada unidade da

federacdo, criando-se uma Unica policia estadual. Teriamos entdo 27 policias
estaduais no Brasil, e ndo mais as 54 existentes no modelo vigente. E cada policia



estadual estaria incumbida das funcbes de policiamento ostensivo, preservacdo da
ordem publica e de policia judiciaria nos limites territoriais do respectivo estado.
Haveria, portanto, apenas um comandante/chefe dessa nova instituicao.

[-]

A principal desvantagem da proposta, na verdade, constitui um risco. A dualidade
entre policias militares e civis € muito forte, carregando culturas organizacionais
distintas. Esse resquicio pode ser transferido para a nova policia, dificultando e
muito a institucionalizacdo da nova identidade organizacional.

POLICIAS MILITARES E CIVIS DE CICLO COMPLETO

Outra opcdo de implantagdo do ciclo completo, seria, a principio, menos
traumatica. A Constituicdo Federal simplesmente estabeleceria que as policias civis
e as policias militares dos estados teriam, ambas, as func@es de policia ostensiva e
judiciaria. Tanto a Policia Militar quanto a Policia Civil passariam a ter o segmento
fardado, responsavel pelo patrulhamento cotidiano, como também o segmento
investigativo, responsavel pela condugdo dos inquéritos policiais. Na pratica essa
proposta significa implantar um setor investigativo na Policia Militar, e um setor de
patrulhamento na Policia Civil. (grifo nosso)

Assim, da anélise das informacdes que temos até aqui, das afirmacdes de Sapori,
passando pelo modelo dual e dicotdmico das nossas instituicdes policiais, principalmente a
nivel estadual, ressaltando também a questdo dos conflitos de atribuicdes existentes entre as
Policias Civis e as Policias Militares e qual seria 0 melhor modelo de Ciclo Completo de
Policia a ser adotado no pais, neste momento chama a atencdo, principalmente, o teor da
proposta do Deputado Subtenente Gonzaga (PEC 431, de 29 de Outubro de 2014), e da
proposta dos Deputados Reginaldo Lopes e Rosangela Gomes (PEC 127, de 09 de Setembro
de 2015), pois como pode ser observado, sdo as Unicas propostas que buscam preservar as
instituicGes policiais atualmente existentes, sem extingui-las e/ou unifica-las, ou mesmo
militariza-las ou desmilitariza-las. Neste sentido, aparentemente sdo, em tese, as propostas
que melhor se adequariam a realidade do atual Sistema de Seguranca Publica no Brasil.

Nesse diapasdo, recentemente, no ano de 2015, uma pesquisa de campo realizada
por Silva Janior (2015b, p. 82), junto a expressiva parcela dos maiores dirigentes das
corporacgdes policiais militares, revelou de forma inédita que no pensar deles a ado¢do do
“Ciclo Completo de Policia” ¢ unanime, todavia a concepcdo de em quais moldes esse
conceito deveria ser viabilizado é variada, preponderando a opgdo de que se restrinjam as
infracOes penais de menor potencial ofensivo, seguida daquela que amplia a atuacdo das
corporagOes policiais militares aos casos de flagrancia delitiva, admitindo-se a investigacao
criminal exclusivamente aos casos em que haja requisicdo das autoridades judiciarias e dos

membros do Ministério Publico.



CONCLUSAO

Constata-se que o modelo dicotdbmico de policias, associado a disseminacdo da
macro e microcriminalidade que corrompem o estado brasileiro requer que medidas
inovadoras sejam experimentadas pelos governantes, para a consolidagdo das demandas
sociais pela reducgéo do crime, do medo deste e da impunidade, os quais afetam a percepgéo
de seguranca.

Conforme demonstrado, o atual sistema de seguranca publica brasileiro nédo
satisfaz os requisitos minimos para a geracdo de sinergias eficazes e efetivas a producgéo de
servicos que atendam ao clamor publico, em razdo do modo cartesiano de pensar a questao.
Lamentavelmente, os gestores publicos brasileiros vém se submetendo a acdo de grupos
classistas pela manutencdo do atual sistema de “meias policias”.

Aparentemente, no Brasil o Ciclo Completo de Policia proporcionaria um sistema
de seguranca publica mais econdmica e racional quanto ao emprego, e flexivel na interacao
com os demais integrantes do sistema.

Nesse diapasdo, vale ressaltar que o modelo do Ciclo Completo de Policia ndo
constitui a solugdo Unica e Gltima para a resolucdo do problema da criminalidade, pois esta se
trata de um fendmeno complexo que estad intimamente ligado com os demais setores publicos
— salde, educacgdo, planejamento urbano, servicos sociais, sistema penal como um todo,
midia, sociedade civil, e outras instituicdes.

Dessa forma, o Ciclo Completo de Policia constitui-se em uma tentativa de
articular as policias reunindo as diferentes instituicdes policiais brasileiras, dentre as quais a
Policia Militar e a Policia Civil, configurando-se em um passo fundamental rumo a
modernizacdo dos seus processos, com o afd de sistematizar, formular contetdos e
proporcionar a realizacdo de atribuicGes de policia administrativa e judiciaria promovendo
uma seguranca publica e defesa do cidadao mais flexivel e de maneira mais eficiente.

Hodiernamente, todos os projetos organizacionais estdo sendo orientados para um
modelo sistémico, avesso a especializacdo e que consagre maior amplitude de atuacéo, com
maior transversalidade para a geracdo de produtos e servi¢os que satisfagam a aderéncia dos
consumidores, a sociedade em geral. Esta é, em tese, a proposta da adoc¢do do Ciclo Completo
de Policia no Brasil.
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