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‘A policia judiciaria €, na verdade,
meramente a ordenacdo, necessitada
pelo processo judiciario penal, da
atividade administrativa da policia de
seguranca, a qual, de alguma forma, se
superpde, ao invés de afasta-la. Diz-se,
explicitamente, em nosso Codigo de
Processo Penal, que o0 exercicio da
policia judiciaria ndo exclui as acdes das
autoridades administrativas, a quem por
lei esteja cometida a mesma fungao (art.
4°, § Unico). Significa isso que, entre a
atividade da policia judiciaria e a atividade
administrativa equipolente da policia de
seguranca, ha unicamente diversidade de
ordenacdo: ali, a ordenacgéo é de natureza
processual; aqui, de natureza
administrativa. Mas significa, por igual,
gque a atividade que se cuida, é
fundamentalmente a mesma, embora
diversamente ordenada, segundo
proposito diverso”

Ruy Cirne Lima



RESUMO

A presente pesquisa teve como objetivo principal demonstrar como foi construido o
sistema de persecucdo penal brasileiro no tocante as atribuicbes e funcbes das
policias militar e civil, buscando nas origens e nos modelos que influenciaram essas
a evidenciacdo de como foi construido do sistema que atualmente é adotado.
Buscou-se delimitar o conceito e a evolucdo histérica da policia na Europa, bem
como no Brasil. Em um segundo momento, delimitou-se os conceitos de policia
administrativa de preservacdo da ordem publica e de policia judiciaria,
contextualizando a origem do modelo policial existente no Brasil e do sistema de
separacao das policias, critério meramente conceitual, sendo possivel demonstrar
qgue, na realidade fatica, o Pais adota um sistema misto. Procurou-se evidenciar
questdes conceituais relativas ao ciclo completo de policia e a existéncia de alguns
exemplos no Brasil, tal como o termo circunstanciado, o qual traduz a esséncia da
atribuicdo total da policia. Por fim, contextualizou-se o atual cenario politico brasileiro
guanto a adocao do ciclo completo de policia. Foi identificado que o atual modelo
policial nacional ndo é o mais adequado para responder eficientemente ao cidadao,
constituindo uma seguranca publica de baixa qualidade. Foi observado que o
sistema de segurancga publica brasileiro seria mais eficiente se seguisse o modelo de
ciclo completo de policia, o qual é adotado em todos os paises democraticos com

administracdo publica moderna.

Palavras-chave: Conceito de Policia. Evolucéo historica da policia. Modelo policial
brasileiro. Policia administrativa de preservacédo da ordem publica. Concepcdes de

ciclo completo de policia. Eficiéncia da atividade policial. Propostas para evolucéao.



ABSTRACT

The main objective of this study was to demonstrate how the system of criminal
prosecution was built in Brazil. We discuss the attributions and functions of the
military police and the civil police, searching in their origins and models the
influences that have led to how the current system was built. We sought to define the
concept and the historical evolution of the police in Europe, as well as in Brazil. In a
second moment, there was the conceptualization of administrative police for the
preservation of public order and judicial police in order to contextualize the origin of
the existing police model in Brazil. Moreover, we address how the police separation
system was born, a merely conceptual criterion, to demonstrate that, in reality, Brazil
adopts a mixed system. We sought to highlight conceptual issues related to the
complete police system. There are some examples in Brazil, such as the detailed
written report, which reflect the essence of this complete system. The current
Brazilian political scenario was contextualized regarding the adoption of this system.
Nowadays, the police model in Brazil is not the most adequate to provide a high-
quality response to the citizen and is considered inefficient. Finally, it was observed
that the Brazilian public security system would be more efficient if it followed the
complete police system model, which is adopted in all democratic countries with

modern public administration.

Keywords: Police concept. Historical evolution of the police. Brazilian police model.
Administrative police for the preservation of public order. Complete police system.

Efficiency of police activity. Proposals for evolution.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

A presente pesquisa tem como escopo a analise do atual cenario de
persecucao penal no Brasil no tocante ao ciclo completo de policia, um sistema que,
apesar de ser adotado em todo o mundo democratico, existe somente de forma
mitigada no ordenamento juridico pétrio. No contexto pratico, ha duas policias
estaduais que ndo exercem a plenitude das atividades de policia, ou seja, uma
policia precisa complementar a atividade da outra.

O objetivo geral deste estudo é analisar se o atual modelo de policia do Brasil
esta adequado ao contexto criminal brasileiro e a estrutura do Estado, bem como se
€ capaz de dar respostas eficientes e eficazes as demandas sociais. Neste sentido,
tentaremos demonstrar a necessidade da reformulacdo e criacdo de um modelo
novo que venha a dar a resposta adequada ao contexto social brasileiro a partir da
alteracdo do atual sistema policial previsto na Constituicdo federal (CF) de 1988,
adequando-o as atuais necessidades da sociedade brasileira.

Partiremos da questdo fundamental, buscando responder se o atual modelo
policial no Brasil € o mais adequado e eficiente para produzir uma melhor seguranca
publica a sociedade. Para consubstanciar melhor esta construgdo, aprofundaremos
conteudos correlatos que circundam o nucleo ora em analise.

Partindo do pressuposto inicial, emergem outros questionamentos que se
fazem imprescindiveis para a elucidacdo completa da pesquisa. Nesse escopo,
surgem perguntas derivadas, tais como: O modelo policial no Brasil € capaz de dar
uma resposta efetiva & atual demanda social? A existéncia de duas policias com
atribuicbes diferentes e que se completam é o modelo que melhor d& respostas na
preservacao da ordem publica e na investigacdo criminal? O sistema de seguranca
publica, no tocante as policias, ndo seria mais eficiente se fosse reajustado, levando
em consideragao o contexto social no qual vivemos?

No que cabe a metodologia de abordagem, utilizaremos o método dedutivo,
partindo da premissa de que este pode fornecer um fundamento definitivo da
conclusdo, e o método indutivo, do qual as premissas nos trazem apenas alguma
fundamentacéo da conclusdo, mas ndo uma fundamentacéo conclusiva. No tocante
ao objetivo proposto, a pesquisa sera exploratéria, usando técnicas de pesquisa
bibliografica, documental e jurisprudencial. Quanto a linha de pensamento, esta sera

zetética, deixando de lado a dogmatica, pois parte-se da ideia de questionar o que



se tem como regra geral atualmente no Brasil, trazendo uma nova interpretacdo a
um problema teorico.

No tocante a metodologia de procedimento, por tratar-se de uma pesquisa na
oOrbita da ciéncia do direito, serdo utilizados varios métodos procedimentais, tais
como o comparado, historico, sociolégico. Entende-se que, visto a complexidade do
tema, a ndo utilizacdo de diversos métodos de procedimentos acarretaria um nao
sucesso da pesquisa. Quanto a metodologia juridica, esta ndo pode ficar adstrita a
um unico método, dessa forma, seréo utilizados variados tipos, tais como gramatical,
l6gico, sistemético e teleoldgico socioldgico.

Buscando responder o0s anseios da pesquisa, tracou-se um norte
investigativo. Sendo assim, na segunda secéo, abordaram-se questdes conceituais
e historicas e a evolucdo das policias. Na terceira secdo da pesquisa, 0 objetivo
maior foi delimitar a origem do modelo policial no Brasil e contextualizar o cenério
atual. Por fim, na quarta secdo, abordamos de forma balizada o ciclo completo de
policia.

Desse modo, a segunda secdo tem como objetivo macro a delimitacédo
conceitual e historica e a evolugéo da policia. Iniciou-se a busca a partir da origem
etimoldgica e conceitual de policia, evoluindo a pesquisa no sentido de buscar a
origem histérica da policia na Europa, isto posto em razdo de que a colonizacédo
Portuguesa no Brasil trouxe tracos fundamentais das delimitagdes sociais, culturais,
politicas e estruturantes do Estado. Ademais, ndo se pode olvidar que o berco da
policia moderna se deu no continente europeu. Como fechamento da segunda parte
da pesquisa, buscou-se identificar a origem histérica da policia brasileira,
verificando-se, deste modo, como foi 0 nascimento desta instituicdo. Buscou-se na
origem da policia no Brasil identificar as principais atribuicbes desta, bem como
verificar se havia mais de uma instituicdo que realizava as func¢des de policia.

Na terceira secado, a pesquisa adentra uma seara mais conceitual, buscando
no passado a delimitacdo dos fundamentos que solidificam o conceito de policia no
Brasil hodiernamente. Nesta senda, primeiramente, buscamos definir as duas
conceituacdes classicas que a doutrina nacional traz: policia administrativa de
preservacdo da ordem publica; e policia judiciaria, analisando historicamente as
diferencas até a doutrina moderna. Nao se olvidou de delimitar como nasceu o
modelo brasileiro da separacdo das policias, ponto fundamental para entendermos

como chegamos a esse enfadonho modelo policial de meias policias, as quais nao
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desempenham de forma integral as atribui¢ces policiais compreendidas em todos os
paises democraticamente constituidos.

Igualmente, na terceira secao, tracamos e evidenciamos o atual modelo no
Brasil, um sistema que na pratica € misto, com uma mistura de atribuicdes
institucionais, as quais executam missées precipuas, mas que flerta com alguma
fungbes que n&o deveria executar, pois estas encontram-se fora da esfera de
missdes do sistema. Entretanto, tais sintomas de extravasamento de competéncias
das forcas politicas insistem em nao observar.

Na quarta segdo, buscamos trazer as definigdes essenciais do ciclo completo
de policia e as concepc¢des deste. A delimitagcdo do que seria esse € fundamental,
no sentido de perceber que o atual sistema estd sendo executado de forma errénea,
gerando mais problemas do que solucfes para a persecucao penal e ndo dando
vasao a demanda criminal que € imensa no nosso Pais. Ademais, se ventila a falta
de eficiéncia do sistema em razdo de as policias dividirem tarefas que deveriam ou
poderiam ser realizadas por apenas uma delas.

Ainda na quarta secdo, apresentamos algumas iniciativas das policias
militares no Brasil para a constru¢cdo do ciclo completo de policia a partir da
elaboracdo de termo circunstanciado (TC) pelos policiais militares. Estes atendem,
no local, as ocorréncias de menor potencial ofensivo, um exemplo pratico de como,
em alguns Estados do Brasil, ja ha uma pequena fracdo da persecucdo penal
adotando esse sistema com resultados praticos excelentes. Por fim, como
fechamento da quarta secdo, desenhamos o atual cenério politico nacional e
trazemos em evidéncia as Propostas de Emenda Constitucional (PEC) que tratam
da adocao do ciclo completo de policia, analisando intencdes legislativas que podem
trazer uma evolucado ao sistema.

Nesta era moderna ndo se pode mais ficar preso a amarras do passado,
devemos tratar os servicos que o Estado proporciona aos contribuintes de forma
profissional, ou seja, tendo como base os mesmos moldes de eficiéncia e presteza
gue a iniciativa privada adota, sem deixar que caprichos pessoais ou vaidades
institucionais se sobreponham ao interesse publico, sob pena da faléncia moral do
Estado.
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2 DA POLICIA — CONCEITO, HISTORIA, EVOLUCAO

Os momentos e conceitos vividos no presente ndo ocorrem por acaso, estes
sdo construcdes e evolugdes historicas, politicas e sociais. Nesse sentido, se faz
necessario refletir e buscar no passado o que nos trouxe até o hodierno momento
quando estudamos a policia. E imprescindivel estudarmos o passado para que
possamos compreender o que somos hoje.

No Brasil, o estudo da policia, recentemente, passou a despertar o interesse
académico, vindo esta a ser estudada com mais densidade e importancia. Hoje,
apesar do tema seguranca publica estar em evidéncia, o estudo cientifico da policia
e do direito policial é incipiente, encontrando-se apenas no caminho de ser
considerada uma ciéncia. Ao contrario da realidade nacional, em Portugal o tema é
profundamente estudado h& longa data, possuindo vasta bibliografia e sendo foco
principal de diversas instituicbes de ensino, como, por exemplo, o Instituto Superior

de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna, baluarte na construcao da ciéncia policial.

2.1 A ORIGEM ETIMOLOGICA E CONCEITUAL DE POLICIA

Para compreendermos melhor a origem da policia, se faz necesséario, em
primeiro momento, delimitar a etimologia da palavra policia. Atualmente, o Iéxico
nacional nos traz a nocéo inicial de que a palavra tem origem na Grécia antiga, a
partir da palavra politeia. Entretanto, hoje tem um sentido amplo, iniciando com a
premissa de ser um “conjunto de leis, regulamentos e disposi¢cdes que servem de
garantia a seguranga publica” (LARROUSSE CULTURAL, 1992, p. 880). N&o
bastante em si, o dicionario Larrousse (1992, p. 879-880) também nos traz a
conceituacao referindo que a policia € a “administracdo encarregada de manter
essas leis e disposi¢des”, e ndo olvidando de conceituar, de fato que a policia é o
“conjunto de agentes dessa administracao”.

De acordo com o professor Moreira Neto (2014, p. 531), a origem do termo
policia é derivada “sucessivamente, das vozes, grega politeia e latina politia,
procedem do étimo grego polis, dai a sua conotacédo a ordem da cidade antiga — ou
seja, a sua administracao”. Descreve, ainda, 0 autor que o vocabulo manteve esta
compreensao acerca da ideia de administracdo até o fim da Idade Média, a qual, a

partir de ideias liberais germinadas no século XVIII, guinou a interpretagdo no
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sentido de designar as atividades estatais “limitativas e condicionadoras das
liberdades individuais” (MOREIRA NETO, 2014), conceito que até hoje € utilizado.

O jurista conceitua a “fungdo administrativa de policia” como o meio pelo qual
o Estado “aplica as restricdbes e os condicionamentos legalmente impostos, ao
exercicio das liberdades e direitos fundamentais, tendo em vista assegurar uma
convivéncia social harménica e produtiva” (Moreira Neto, 2014, p. 531). Também,

conceitua policia como sendo a

funcdo administrativa que tem por objeto aplicar, concreta, direta e
imediatamente, as limitac6es e os condicionamentos legais ao exercicio de
direitos fundamentais, compatibilizando-os com interesses publicos,
também definidos na ordem juridica, tendo como finalidade possibilitar uma

convivéncia social ordeira e valiosa. (MOREIRA NETO, 2014, p. 532).
Cretella Junior (1991, p. 521) tratou o termo policia de forma genérica,
utilizando-o para conceituar “a forga organizada que protege a sociedade, livrando-a

”m

de toda ‘vis inquietativa’. E, nesta seara, se tem como objeto da atividade da policia
as relacdes entre pessoas, buscando adequar atos que possam turbar a ordem
publica. Assevera o0 autor que tal construcdo conceitual ndo se tratava de
‘concepgao puramente especulativa, criagcdo do puro dominio da légica”, mas sim
‘de real atividade do Estado, instituto positivo da Administracdo” (CRETELLA
JUNIOR, 1991), no qual sua abrangéncia e amplitude eram dimensionadas a partir
da legislacéo de cada pais.

Conforme Monet (2006, p. 20), em uma O6tica etimolégica, os termos policia e
politica sdo derivados da palavra polis, oriunda do grego antigo. Até a era de
Aristoteles, o termo polis possuia dois significados: o primeiro fazia referéncia a
cidade (polis) “enquanto entidade distinta das outras comunidades politicas” e, o
segundo significava “aquilo que mantém a Cidade em sua unidade, a saber: a arte
de governar”.

Em mesmo sentido, manifesta-se Cretella Janior (1991, p. 521) expondo que
0 vocabulo portugués policia “representada nas varias linguas roméanicas e anglo-
germanicas, origina-se do termo politeia através da forma latina politia”. O termo
possui ligacdo etimolégica com o termo politica, pois as duas palavras tém origem
no grego polis, e “indicou entre os helénicos, a constituicdo do Estado, o bom
ordenamento”.

Conforme a professora Di Pietro (2014, p. 122), o termo policia tem origem na

palavra grega politeia e era “utilizado para designar todas as atividades da cidade-
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estado (polis) sem qualquer relagdo com o sentido atual da expressao”. Ainda,
leciona Lima (1954, p. 108), o termo policia tem origem no grego [loAireia, e a
palavra veio para nosso vocabulério por intermédio do termo latino politia. O termo
policia significa toda

restricdo ou limitagdo coercitivamente posta pelo Estado a atividade ou
propriedade privada, para o efeito de tornar possivel, dentro da ordem, o
concorrente exercicio de todas as atividades e a conservacdo perfeita de
todas as propriedades privadas. (LIMA, 1954, p. 108).

Ademais, conforme o autor, a policia tem como finalidade a promocéo do bem
individual e social e a propria utilidade publica, “porque, sob esse aspecto, a
protecdo ao individuo e ao agregado € essencial a existéncia da sociedade, bem em
si mesma” (LIMA, 1954, p. 108). Além do mais, cabe frisar, a policia tem como traco
caracteristico a impossibilidade de ser delegada, sendo atividade privativa do poder
publico. Lima (1954, p. 109) observa, também, que “caracteristico da restricao ou
limitagdo policial é o de ser imposta pela administracdo coercitivamente”, ou seja, a
administracdo publica pode utilizar de for¢a para a concrecao de suas normas.

Desde Platdo e Aristoteles, ha uma evolucdo conceitual no termo policia.
Primeiramente, temos a ideia de “um conjunto de leis e regras que concerne a
administrac@o geral da Cidade, isto é, a ordem publica, moralidade, a salubridade,
os abastecimentos” (MONET, 2006, p. 20). De outro lado, ainda segundo Monet
(2006, p. 20) temos os “guardides da lei”’, agentes “encarregados de fazer respeitar
essas regulamentacdes”. A partir deste momento na histdéria, comeca-se a
vislumbrar a diferenga entre as “autoridades de policia", responsaveis pela criacdo
das normas e regulamentos, e as “forgas de policia”, responsaveis pela aplicacao
pratica, ou melhor, por fazer os individuos respeitarem as regras e, se necessario
for, pelo uso da forca (MONET, 2006, p. 20).

Cabe observar a licdo do professor Afonso, o qual refere que a expressao
“guardides da lei” ndo tem relagdo com a ideia de “guardas ou policias” que existem
nos dias atuais, mas sim, o filésofo Platdo, fazia referéncia a quem conduzia a
politica da Cidade, os magistrados que detinham a sabedoria, ou seja, virtude mais
importante do Estado dentre as “quatro descritas por PLATAO: sabedoria, coragem,
temperanca e justica” (AFONSO, 2018, p. 217).

Os romanos adotaram o termo politeia dos gregos, mas, para eles, o aludido
termo abarcou dois conceitos distintos o “de res publica, ou coisa publica, e o de

civitas, que designa os negocios da cidade” (MONET, 2006, p. 20). Ademais,
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conforme o autor, os romanos latinizaram o termo para “politia derivado da palavra
polis que significa cidade”. Simultaneamente, os juristas romanos “dao um conteudo
e um lugar especifico a nogcao de ‘policia’, em constru¢des tedricas que visam
justificar a soberania absoluta do Estado imperial sobre os suditos” (MONET, 2006,
p. 20).

Apés este periodo de construgdo conceitual da policia, o assunto cai na
obscuridade e fica por muito tempo sem ser estudado novamente, até que, na ldade
Média, algumas universidades, tais como as de Bolonha, Padua, Paris, Leipzig e
Colbnia, comecaram a lecionar em seus bancos universitarios o direito romano,
desse modo, voltando-se a estudar o tema. Nessa nova ordem mundial, “0 termo
‘policia’, designa entdo, de modo laudatério, o estado em que se encontra uma
sociedade que se beneficia de um ‘bom governo’ e onde sao promulgadas e
aplicadas ‘boas leis” (MONET, 2006, p. 21).

No periodo compreendido como Idade Média, o significado do vocabulo
policia teve diferentes interpretacdes, conforme nos explana Cretella Junior (1991, p.
521), sendo utilizado para designar “a boa ordem da sociedade civil sob a autoridade
do Estado, em contraposicdo a boa ordem moral e religiosa da competéncia
exclusiva da autoridade eclesiastica”. Acrescenta que, posteriormente, na Franca e
Alemanha, os termos police e polizei “passaram a designar o poder do senhor feudal
para zelar, de todos os modos possiveis pelo bem-estar de todos que estavam sob
suas ordens” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 521).

Durante o periodo feudal, o principe era detentor de um poder chamado de
jus politiae, que significava que ele tinha total liberdade para executar o que fosse
necessario para manter “a boa ordem da sociedade civil sob autoridade do Estado”.
De outro lado, as autoridades eclesiasticas eram responsaveis em manter a “boa
ordem moral e religiosa” (DI PIETRO, 2014, p. 122).

No fim do século XV, na Alemanha, o termo jus politiae volta a designar “toda
atividade do Estado, compreendendo poderes amplos de que dispunha o principe,
de ingeréncia na vida privada dos cidadaos, incluindo sua vida religiosa e espiritual,
sempre sob o pretexto de alcancar a seguranca e o bem-estar coletivo” (DI PIETRO,
2014, p. 122). Neste momento historico, conforme leciona Di Pietro (2014, p. 122),
surgiu a distincdo entre policia e justica. O termo policia dizia respeito a
administracdo realizada pelo principe e a todos os atos implementados na sua

gestdo. De outra banda, estavam as normas aplicadas pelos juizes, as quais
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ficavam fora de alcance do principe. Acrescenta a autora que o “direito de policia do
principe” (DI PIETRO, 2014) foi sofrendo mutacodes e restricdes ao longo do tempo,
saindo de sua geréncia a administracdo de militares, atividades eclesiasticas e
atividades financeiras, chegando a um ponto de mitigacdo no qual restaram somente
as atividades administrativas internas ao principe.

Nesta senda de evolugcdo do conceito de policia, foi-se absorvendo toda a
atividade da administracdo, “quer dirigida a prevenir os males e as desordens da
sociedade, quer a zelar através dos servicos publicos pelo bem-estar fisico,
econdmico e intelectual da populagdo” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 522).
Consoante com o autor (1991, p. 522), do jus politiae apenas ndo estavam incluidos
nas responsabilidades da Administracdo Publica a atividade financeira e a
administracdo militar, “para achar um conceito mais restrito de policia & preciso
remontar a tempos bem préximos dos nossos, ou seja, até fins do século XVIII e
primeira metade do século XIX".

Em mesmo sentido, descreve Monet (2006, p. 18) que “as estruturas policiais
de hoje se estabeleceram na Europa, basicamente, nos séculos XVIII e XIX, no
quadro de Estados monarquicos, autoritarios e inquisitoriais”. De modo geral, as
estruturas policiais ndo se alteraram desde entdo, mantendo a formatagao
construida nos séculos passados, mesmo assim elas se mantiveram e superaram
“todas as mudangas econdmicas, sociais e politicas pelas quais a Europa passou
desde entao” (MONET, 2006, p. 18).

O autor traz a lume que o conceito e os fundamentos de policia e do que é o
trabalho de policia ndo sdo unissonos na evolucdo conceitual europeia. De acordo
com o modelo do Cédigo Brumario ano 1V, “a policia € mantida para manter a ordem
publica, a liberdade, a propriedade e a liberdade individual” (MONET, 2006, p. 18).
Refere Monet (2006), ainda, que, na Grande Enciclopédia de 1910, a policia é
balizada por atribuicbes de “manutenc¢ao da ordem e da protecao das pessoas e dos
bens contra atos ilegais”.

A policia como instituigdo organizada € um instituto relativamente novo.
Buscam-se as primeiras referéncias historicas dessa nas Capitulares de Carlos
Magno. Na Era Feudal, o termo policia surge quando se faz a construcéo da unidade
nacional e a divisdo dos poderes. Neste periodo, o senhor feudal era soberano em

sua delimitacdo geogréfica, governando, administrando, julgando e exercendo todos
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os direitos de soberania sem restricdes nem oposi¢des (CRETELLA JUNIOR, 1991,
p. 523).

Pode-se dizer, ainda segundo o autor (1991, p. 523), que a policia francesa
teve uma dupla origem, de um lado a libertagdo das comunas e de outro a
“‘libertagdo dos reis sobre os grandes dos reinos”. A Carta de Emancipagao das
Comunas foi a origem do sistema politico francés, no século Xll, partindo do rei Luiz
VI, conhecido como O Gordo ou O Rei de Saint-Denis. Inicialmente, a policia
francesa tinha limites e atribuicbes municipais e, a partir do rei Luiz XI, comecou a
ser um sistema mais centralizado. Até o século XVII, na Franca, a policia era
vinculada a justica, sendo representada por juizes de carreira que atuavam na érbita
policial (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 523).

O termo policia, quando chegou a Alemanha, tinha o sentido de “bom estado
da coisa comum” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 523). Conforme descreve Mayer
(apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 523), o termo policia caracterizava todas as

relacfes que o Estado detinha com seus suditos. Assim sendo,

0 exército e a justica permanecem de lado; tudo aquilo que fora deles pode
fazer-se para fortalecer a ordem interna e consolidar a coisa comum
pertence a policia, a qual se mostra sempre infatigavel na tarefa de preparar
novos recursos e deixa-se guiar pela luz da economia politica, ciéncia que
acaba de desenvolver-se. (MAYER apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p.
523).

Dessa forma, tudo que a autoridade julgasse proveitoso e benéfico, a policia
poderia implementar e realizar, mesmo que fosse necessario o emprego de forca.

A grande guinada para a qualificacdo das definices e conceituacées do que
€ ou deveria ser a policia partiu dos direitos positivos francés e alemao, que muito
tiveram dificuldades em delimitar conceitos, haja vista a inflexibilidade da sistematica
elaborativa dos conceitos e a elasticidade conceitual que o termo policia abrange.

Conforme leciona Cretella Junior (1991, p. 526-527), a escola doutrinaria
francesa teve diversos doutrinadores que se debrucaram sobre o tema, como
Berthélemy (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 526), que referiu que “policia
designa o conjunto dos servicos organizados ou das medidas prescritas a fim de
assegurar a manutencao da ordem e da salubridade no interior do pais”. Em mesmo
sentido, Ameline (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 526), estudioso pratico do
tema, define que policia seria “0 organismo de defesa interior da coletividade que
tem por objetivo manter a ordem publica, proteger as pessoas e salvaguardar os

bens”.
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Como regra geral, conforme o mestre francés Maurice Hauriou (apud
CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 526), “o regime de Estado tem por objetivo reinar a
ordem e a paz pela aplicacéo preventiva do direito; num sentido elevado, € isso que
recebe o nome de policia”’. Ja André Laubardére (apud CRETELLA JUNIOR, 1991,
p. 527), procurando evitar uma definicdo genérica do instituto, nos traz a ideia que
“‘pela mesma palavra policia se designa, geralmente, ora o poder de policia, ora os
servicos de policia (pessoal)”.

O professor Louis Rolland (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 527),
considerado o “pai das leis do servigo publico”, se debrugou com muita energia
sobre o tema policia e nos traz a licdo que este termo € utilizado e empregado em
sentidos muito diversos. De um modo geral, “falando de policia pensamos as vezes
na acomodacao racional da cidade”, ou seja, a adaptacéo da sociedade ao Estado e
a organizacdo e o funcionamento dos servicos publicos. De um modo antigo de se
compreender o tema, “pode-se dizer que o objeto de policia € limitado ao cuidado de
assegurar, de manter o de reestabelecer a ordem no pais”.

A escola alemd, conforme no brindam as lices de Cretella Janior (1991, p.
528), estudou o termo policia sobre os mais variados aspectos. De acordo com
Loning (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 528), a policia foi compreendida como a
“atividade do poder publico na esfera da administracao interior e que exerce coacao
sobre as pessoas”. De outro entendimento, Otto Mayer (apud CRETELLA JUNIOR,
1991, p. 528) conceitua aquela como “a atividade do Estado que tem por fim a
defesa da boa ordem da coisa publica, mediante os recursos do poder da autoridade
contra as perturbagdes que as existéncias individuais podem ocasionar”.

Ainda na escola alema, Stein (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 528) define
policia “como a forca organizada para a defesa comum do perigo”, enquanto Fritz
Fleiner (apud CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 528) nos traz ensinamentos que

destacam a policia como uma funcéo que nao € estatica, definindo-a

como uma certa atividade administrativa, a acdo da autoridade no dominio
da Administracao interior, que impdes unilateralmente a liberdade natural da
pessoa e a propriedade dos cidaddos as restricbes necessarias para a
manutenc¢édo do direito publico, da seguranca publica e da ordem publica.

Observa-se que as escolas francesa e alema compartiham de uma
conceituacdo em comum. Ambas entendem que a atividade de policia tem como
objeto proteger pessoas e coisas de perigos, ameacas e males que surgem da

propria natureza humana e do convivio em sociedade.
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Para Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 944), o sentido de policia
significa uma funcdo de Estado exercida por uma “instituicdo de administracéo
positiva”, a qual tem como objetivo principal a manutencdo da ordem publica por
meio da imposicdo de limitacGes legais a individuos e grupos de individuos. Os
autores narram que o termo policia através dos séculos teve concepc¢des variadas,
iniciando como um “conjunto das instituicbes necessarias ao funcionamento e a
conservacao da Cidade-Estado”. J4 na Idade Média, havia a concepcéo de que essa
era “a boa ordem da sociedade civil’, trazida no sentido de ser a atribuicdo da
sociedade politica, pois a “ordem moral” seria responsabilidade das autoridades
religiosas (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 944).

Nesta esteira, Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 944) referem que, ha
Idade Moderna, o conceito de policia fazia referéncia a “toda a atividade da
administragdo publica”, trazendo a lume uma ideia de um “Estado de Policia”. Esta
concepcao voltou a ser tida de forma mais restrita a partir do século XIX, quando a
policia passou a ser considerada “a atividade tendente a assegurar a defesa da
comunidade dos perigos internos”. Nesse momento histérico a preservagao da
ordem publica significava “repressdo de todas as manifestacbes sociais que
pudessem desembocar numa mudanca das relacdes politico-econdémicas entre as
classes sociais” e o termo seguranga publica compreendia “a salvaguarda da
integridade fisica da populacdo, nos bens e nas pessoas, contra 0s inimigos naturais
e sociais”.

No fim do século XIX, conforme leciona Caetano (2004, p. 1148-1149 apud
VALENTE, 2014, p. 50), Freitas (1861, p. 192) explica que a policia fazia “parte da
administracdo que tem por objecto a manutencdo da ordem publica e a seguranca
individual”, de modo que possuia um viés de “policia politica administrativa”, no
sentido de que era “a que consiste em impedir as infragdes da lei e na sustentacao
da ordem publica em cada lugar, bem como em toda parte do reino”.

Ainda, sobre o mesmo periodo histérico, o professor Caetano (2004, p. 1148
apud VALENTE, 2014, p. 50), baseando-se no conhecimento de Duarte (1881),
esclarece que o conceito de policia era revestido da ideia de “cuidado incessante da
autoridade e seus agentes pela execucdo fiel das leis, da propriedade e da
tranquilidade de todos os cidadaos”, na qual o objetivo era de afastar da sociedade e
do préprio governo os perigos, buscando a “publica seguranca por modo insensivel

e permanente”.
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O progresso social trouxe evolugbes conceituais acerca do Estado, no
momento em que nasce o Estado de Direito nhasce uma era na qual ja ndo se aceita
mais uma sociedade ditada pela vontade de um rei ou principe que ndo precisa
respeitar nenhuma lei ou norma, apenas a propria vontade. Um dos pilares do
Estado de Direito € o principio da legalidade, segundo o qual o Estado deve acatar e
respeitar as leis que ele mesmo cria (DI PIETRO, 2014, p. 122).

O primeiro viés do Estado de Direito estava vinculado ao ideal do liberalismo,
no qual o Estado proporcionava diversos valores e direitos subjetivos, principalmente
o da liberdade. Nesse condéo, de acordo com Di Pietro (2014, p. 122) “tudo que
significasse uma interferéncia nessa liberdade deveria ter um carater excepcional”,
ou seja, “a regra era o livre exercicio dos direitos individuais amplamente
assegurados nas Declaracbes Universais de Direitos, depois transposto para as
Constituicdes”. Neste periodo historico, a policia administrativa era uma policia de
seguranca, pois a atuacdo estatal era uma excecdo que s6 poderia limitar o
exercicio dos direitos individuais para assegurar a ordem publica.

O Estado liberal passa por uma reformulacdo conceitual e vem a desenvolver
um viés intervencionista, sendo que “a sua atuagao nao se limita mais a seguranga e
passa a estender-se também a ordem econbémica e social”. Conforme nos traz Di
Pietro (2014, p. 123), antes de iniciar o século XX, surge o conceito de “policia geral,
relativa a ordem publica, e em policias especiais, que atuam nos mais variados
setores da atividade dos particulares”.

Para Moreira Neto (2014, p. 197), para o desempenho das func¢des de policia
0 “Poder Publico deve buscar o justo equilibrio de satisfagdo de interesses de toda
ordem, que possibilite a convivéncia social”, mesmo que para tal tenham que ser
impostas restricbes, condicdes e limites ao exercicio das “liberdades e dos direitos
individuais visando a assegurar um nivel aceitavel de convivéncia harmoniosa entre
0s membros da sociedade, partindo de modelos (standards) de conduta valiosos e
de geral aceitagao”.

Conforme leciona Cretella Junior (1991, p. 532), para construirmos uma
definicdo conceitual de policia é preciso coadunar trés elementos indissociaveis,
quais sejam: o subjetivo, o teleoldgico e o objetivo. Em primeiro momento temos o
elemento subjetivo, ou seja, a fonte do que provém, o Estado, “ficando de lado
qualquer protecdo de natureza particular, j& que o exercicio do poder de policia é

indelegavel”. O segundo elemento, de natureza teleolOgica, sugere que a existéncia



20

do instituto esta vinculada a concretizar e assegurar “a paz, a tranquilidade, a boa
ordem, para cada um e para todos os membros da comunidade”. O terceiro
elemento, fundamental para definir a policia, diz respeito na pratica “as limitagdes a
qualquer tipo de atividade que possa perturbar a vida em comum” (CRETELLA
JUNIOR, 1991).

Desse modo, ensina Cretella Junior (1991) que “com os trés elementos
assinalados — subjetivo (Estado), teleoldgico (seguranca coletiva e individual),
objetivo (limitacdo a liberdade) -, é possivel construir uma definicio completa, que
de modo sintético, descreva do melhor modo possivel o instituto policia”. Neste
sentido, o aludido autor conceitua policia como sendo “a atividade concreta do
Estado para assegurar a ordem publica através de limitacdes legais impostas a
liberdade coletiva e individual’. Conglobando neste conceito os trés elementos
indispensaveis que fundamentam a esséncia do conceito, a saber: “a) a presenga do
Estado desenvolvendo atividades; b) a finalidade de ordem publica; c) o conjunto de
limitacdes a liberdade humana” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 532).

Hodiernamente, as concepcdes juridicas de policia evoluiram, de modo que

podemos conceber a policia como

0 modo de atuar da autoridade administrativa que consiste em intervir no
exercicio das actividades individuais susceptiveis de fazer perigar
interesses gerais, tendo por objecto evitar que se produzam, ampliem ou
generalizem o0s danos sociais que as leis procuram prevenir. (CAETANO,
2004, p. 1149 apud VALENTE, 2014, p. 51).

Neste novo modo de ver a policia, ou melhor, na nova condi¢cdo de existir da
policia, passa-se de uma época quando esta se ocupava com a fiscalizacdo do
cumprimento das normas impostas a sociedade, para uma nova sisteméatica de ator
social como garantidor de premissas e valores constitucionais, pois a “seguranga se
assume como um bem juridico absoluto e um bem juridico autbnomo” de modo que
a seguranga, como principio e valor “assume o pedestal da hierarquia dos direitos”
(VALENTE, 2014, p. 259). Conforme discorre o autor,

a policia passa a assumir-se como contribuinte ativo do exercicio de direitos
e liberdades fundamentais, pessoais, sociais, econémicos e politicos”, mas
ndo so isso, também assume importante papel na “manutencao cientifica
inteligente e participativa da acdo civica dos cidaddos. (VALENTE, 2014, p.
261).

llustra o professor Lima (1954, p. 106) que “na ideia de garantia de um direito
vai implicita a possibilidade de limitagao désse direito ou do respectivo exercicio”.
Neste sentido, os direitos individuais estdo suscetiveis a limitagdes ao seu exercicio,

sendo tais limitagbes consentidas pelo proprio individuo ou regulamentadas por
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normas do poder publico. Nessa esteira, o ilustre autor assevera que “a lei garante,
nessa medida, os direitos individuais contra o proprio individuo; a Constituicdo
garante-os contra o poder publico” (LIMA, 1954, p. 106).

O aludido mestre traz que € dado o nome de policia para a intervencao
reguladora da administracdo publica. Assevera que o poder pubico pode impor ao
particular, no exercicio de seus direitos individuais limitagcdes, que resultam “da
intervencdo reguladora da administracdo publica, reclamada pelas proprias
contingéncias do tempo, do espaco e do convivio em sociedade, para tornar
possivel o exercicio dos direitos individuais” (LIMA, 1954, p. 107).

Ainda, explana Lima (1954, p. 108-109), policia e justica sdo “dois processos
diferentes de raciocinar, aplicados ao problema da ordem, dentro do Estado”. A
l6gica do sistema judicial parte-se de uma premissa maior — a lei —, uma premissa
menor - o fato — e, uma conclusao, qual seja a sentenca. De outro lado, a policia
trabalha com um sistema inverso, pois, parte do raciocinio indutivo. A partir dos fatos
e da experiéncia, com base na observacdo da realidade, o Estado cria ordens e
proibicdes de policia, “dai dizer-se que as leis de policia sdo temporarias revogaveis
pela s6 mudanca dos fatos que Ihes deram origem ou, até, do so critério social de
apreciacéo destes” (LIMA, 1954, p. 108-109).

Nessa senda, desenvolve Lima (1954, p. 108) que a justica opera com fatores
de ordem moral, isso em razdo de que o Estado, por intermédio da justica, ndo
trabalha com fatores de experimentacdo e sim a partir do “desenvolvimento e
concretizacao de principios universais”. Em sentido diverso, a policia lida “com
fatores de ordem natural, ou pelo menos por ela encarados sob essa fei¢do, - fatores
esses, de cuja realidade e sentidos, fixados pela experiéncia, Ihe compete induzir as
regras necessarias a realizacao de seus fins”.

Note-se que o conceito de policia desenvolveu-se e evoluiu de forma lenta ao
passar dos séculos, iniciando na Grécia antiga, em uma ideia ligada a questdo de
ordem na cidade; passando por momentos nos quais a conceituacao esta ligada a
ideia do poder atribuido aos senhores feudais, 0 que significava total liberdade
administrativa e punitiva daqueles que estavam subordinados a ele, sendo muito
semelhante a conceituacdo da Era Imperial; e chegando a concep¢do moderna,
segundo a qual a policia passa a ser ator social ha garantia, manutencdo e defesa

dos direitos da sociedade.
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2.2 A ORIGEM HISTORICA DA POLICIA NA EUROPA

Apoés entendermos a origem e esséncia do termo policia, se faz necessario
compreendermos a origem ou surgimento e a evolucéo, de fato, das policias no
contexto europeu. Fundamental saber o caminho para entender e perceber o
momento em que vivemos hoje.

A funcao policial, como hodiernamente é entendida, nem sempre existiu. O
que temos na atualidade € uma construcdo histérica mais baseada em uma
“sucesséao [de] rupturas” (MONET, 2006, p. 31), do que em uma elaboracdo e um
desenvolvimento conceitual da sociedade e do Estado que tiveram origem em um
passado remoto. Mesmo quando se buscam no passado referéncias de formas e
administracdo, se encontram vestigios que mostram o quao diferente eram as
estruturas das que hoje temos, considerando o recrutamento, a remuneragéo e a
logistica coorporativa dessas.

Mesmo no passado, sem estrutura policial, até mesmo em civilizacdes nao
tdo convencionais, ja havia um “controle social imerso o cotidiano do grupo”
(MONET, 2006, p. 31). Nesse condao, podemos citar a sociedade dos esquimés, os
quais tratavam as violagbes de normas de comportamento na esfera privada,
cabendo a familia do ofendido (vitima de roubo, adultério) prender e castigar o
culpado.

Monet (2006, p. 31) assevera que “quando a organizagdao social se
aperfeicoa, os conflitos sdo normalmente resolvidos pela interposicdo de
mediadores”. Na cronologia histérica, somente se observa a “presenga da fungao
policial” quando a divisdo do trabalho se aguga e “estruturas diferenciadas de
dominacgédo politica, religiosa e militar aparecem”. Temos como exemplo os
Cheienes’, que tratavam crimes mais graves, tais como assassinatos e caca e pesca
clandestinas, de forma distinta, cabendo a um conselho judiciario o seu julgamento,
podendo este conselho atribuir penas mais graves, como o banimento (MONET,
2006, p. 31-32).

Com a evolugdo do Estado grego, mesmo vinculado a ideia “estreita de
cidade antiga”, aduz Monet (2006, p. 32) que se faz imprescindivel a estruturacao da

policia dissociada da ideia militar, juridica ou qualquer outra funcdo social. Segundo

! «Os indios americanos conhecidos como cheienes, ou cheyennes, originalmente eram agricultores. Mais tarde,
porém, tornaram-se cacadores ndmades de bisdes, os bufalos americanos” (CHEIENE, ¢2020).
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0 autor, a construcdo do Estado se deu em torno de valores e interesses que “nao
se deixam nem absorver pela soma dos interesses particulares, nem confundir com
o patriménio dos governantes”.

Monet (2006, p. 32) nos brinda com a licdo que, por volta do século V a.C., a
sociedade grega criou agentes especializados “encarregados de fazer respeitar as
leis da cidade utilizando a coacgao fisica e a ameaca de agdes penais”. Observa o
autor que, em um mundo no qual a seguranca era responsabilidade individual, as
referéncias historicas desses grupos na Grécia possivelmente sdo as primeiras
evidéncias de 6rgdo ou grupo policial na Europa e, da mesma forma, no mundo.
Frisa ainda que tais policias helénicas da antiguidade “sdo multiplas, pouco
profissionalizadas, provavelmente pouco coordenadas entre si” (MONET, 2006).

Em Atenas, a funcdo precipua da policia era de evitar rebelides e fugas de
escravos e de “impedir a aristocracia rural, que se instalava progressivamente em
Atenas, de conspirar, por ociosidade tanto quanto por ambig&o, contra a democracia
no seio de multiplas sociedades secretas” (MONET, 2006, p. 33). Na cidade, quem
assegurava a vigilancia dos suspeitos, prisdo dos criminosos, direcdo dos presidios
e execucao de penas de morte eram os Hendeka, conhecidos como o Colégio dos
Onze.

Mesmo havendo o6rgdos publicos de seguranca, em Atenas, estes nao
estavam a disposicdo da populacdo em geral, mas sim das autoridades e dos
governantes. Alguns érgdos de policia, de acordo com Monet (2006, p. 34), eram
responsaveis por agir contra ‘“raras infragbes consideradas subversivas ou
sacrilegas”, pois a defesa dos direitos particulares, como uma lesao corporal, ficava
a cargo dos cidadaos, que podiam abrir processo criminal para ver os agressores
presos.

A partir do Edito de Caracala, de 211 a.C., as cidades gregas perdem a
autonomia para organizar a propria administracdo, sendo prevalecido o modelo
romano de organizacao, inclusive a policial. Entretanto, conforme observa Monet
(2014, p. 33), a estrutura era muito semelhante a ja existente na Grécia, a qual, por
sua vez, foi inspirada por Roma.

Nesta senda histérica, entre a publicacdo da Lei Das Doze Tabuas? (450 a.C.)

e meados do século Il Roma manteve muita similaridade com o modelo grego,

% A Lei das Doze Tabuas (Lex Duodecim Tabularum ou simplesmente Duodecim Tabulae, em latim)
constituia uma antiga legislacdo que esta na origem do direito romano. Formava o cerne da
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havendo uma distingdo clara entre interesse publico e privado. No primeiro, havia
forcas de seguranca que executavam as vontades dos governantes; jA na esfera
privada, cabia ao ofendido e a seus familiares conduzirem os infratores para serem
julgados pela autoridade judiciaria ou magistrado publico, o qual proferia a sentenca
que poderia decretar inclusive morte e sujeicao a escravidao, porém, a pena deveria
ser executada pela vitima.

Observa Monet (2006, p. 34) que o exemplo romano demonstrou que a
formatacdo de uma policia mais organizada e desenvolvida ndo necessariamente
depende do nivel de violéncia existente na sociedade, mas sim das representacdes
que as camadas sociais com maior forca econémica e politica fazem de si mesmas e
das condicdes de equilibrio social.

E com o desenvolvimento do Estado Imperial, a partir de Augusto®, “que
aparece uma verdadeira administragao policial publica, profissional e especializada”
(MONET, 2006, p. 34). Augusto retirou do Senado algumas das responsabilidades
tradicionais deste e criou a figura do praefectus urbis (prefeito da cidade), ao qual
atribuiu as funcdes de manter a ordem nas ruas e mover as acdes contra 0s
infratores da lei. Além do mais, segundo Monet (2006, p. 34-35), o prefeito ficou
responsavel por comandar o grupo chamado vigilies, o qual era responsavel por
patrulhar a noite as ruas de Roma, bem como combater incéndios. Vigilies também
ficaram responsaveis por comandar os stationarii, efetivo que ficava fixo em uma
central, como se fosse um departamento de policia, localizada nos bairros. Ambos
0s grupos eram funcionarios contratados e remunerados pela autoridade politica
central.

O modelo desenvolvido por Augusto perdurou por anos, sendo evoluido

posteriormente por Trajano, que criou um grupo denominado frumentarii, “uma

constituicdo da Republica Romana e do mos maiorum (antigas leis ndo escritas e regras de
conduta). Conquanto seus originais tenham se perdido, os historiadores reconstituiram parte do
contelido nelas existentes, através de citacdes em autores dos mais diversos. Com base nestes
estudos, um esboc¢o do conteldo das tdbuas pbdde ser feito. Temas Tabuas | e Il - Organizacdo e
procedimento judicial; Tabua Ill - Normas contra os inadimplentes; Tabua IV - Patrio poder; Tdbua V
- Sucessdes e tutela; Tabua VI - Propriedade; Tabua VIl - Delitos; Tabua VIII - Direitos prediais;
Tébua IX - Direito publico; Tdbua X - Direito sagrado; Tabuas XlI e Xll — Complementares (BRASIL,
2018c).

Caio Julio César Otaviano Augusto (Caio Otavio de nascenca) foi reconhecido como Augusto
(grande e principal general) pelo Senado em Roma. Se tornou o primeiro imperador do Império
Romano que teve inicio no ano de 27 a.C. e fim em 475 d.C. Conhecido por transformar a Republica
no Império Romano, foi responséavel pelo periodo conhecido como a Paz Romana, um momento em
que a cidade vivia sob paz e tranquilidade, bem como por um periodo de grande expansado e
estabilidade do Império (ANDRADE, [20-]).
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especie de cacadores de prémios, acuando os criminosos através de todo Império”
(MONET, 2006, p. 35). Entretanto, conforme leciona Monet (2006, p. 35), a partir da
gueda de Roma “os 6rgaos especializados de policia desaparecem da Europa por
varios séculos” e, em decorréncia disto, a funcéo policial restou descentralizada,
formando-se, deste modo, multiplos poderes locais autbnomos.

Na senda evolutiva europeia, apds a faléncia do Império Carolingio, a qual
desencadeou uma divisdo da autoridade politica, houve o desmembramento das
funcdes de justica e seguranca. Na Alemanha, a “ideia imperial e o dever de
pacificacado interna nao desaparecem dos espiritos”, mas durante muitos séculos o
“‘Santo Império Germanico” (MONET, 2006, p. 36) esteve longe de ser uma
realidade, virando uma lenda. Na Franca e Inglaterra, a dilaceracdo o poder politico
e a subdivisdo das funcdes de justica e funcdes policiais assumiram um nivel
desconhecido. Conforme descreve Monet (2006, p. 36), 0 monarca, nesses paises,
tinha como obrigacdo a garantia da justica e das obrigacdes morais e religiosas para
todos seus suditos; entretanto, mal conseguia proteger a si mesmo e suas terras,
com o poder militar, haja vista diversos potentados locais.

A partir da era feudal, que se expandiu paulatinamente pela Europa, surgiu a
procura por uma seguranga coletiva, como, por exemplo, na Alemanha, na qual 90
por cento da populagdo viviam no campo, sob “um contrato, com base na
reciprocidade une os habitantes e seu amo — o Landesherr” (MONET, 2006, p. 36),
de um lado o amo proporcionava seguranca, de outro, os camponeses ofereciam
obediéncia. Assevera Monet (2006, p. 37) que, na pratica, cada senhor, sem suas
terras, fazia as vezes de Poder Judiciario, utilizando os meios que dispunha para
coagir e executar as sentencas que ele mesmo declarava, para que fossem efetivas.
Contudo, pela falta de 6rgaos policiais especializados, tais tarefas eram executadas
pelos proprios camponeses que viviam no feudo.

Dessa forma, a justica criminal era implementada pelo senhor feudal a partir
da concessdo ou delegacédo feita pelo rei, de quem emanava a justica criminal.
Observa-se que tal efetividade dessa modalidade de justica era fraca, pois, com
efeito, era executada de forma privada, garantido a vitima ou sua familia a execucéao
das sentencas, 0 que, na pratica, € a execucao da justica com as proprias maos.
Esse contexto sangrento, profundamente enraizado na cultura europeia, comega a
sofrer mutagBes somente a partir do intitulado movimento a favor da “paz de Deus”

(MONET, 2006, p. 37), o qual limitou os ciclos fatais das vendettas.
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A vida nas cidades durante o periodo da Idade Média ndo era nem de longe
semelhante a qual vivemos hoje. Os homens na cidade n&o tinham liberdade e livre
agir, ao contrario, “o individuo, encerrado em um tecido de relagbes sociais muito
densas” era muito vigiado. Mesmo nédo havendo agdes de policia publica, “o olho
vigilante da comunidade” (MONET, 2006, p. 37) pesava incessantemente sobre
cada individuo. Nesse contexto social, as igrejas, corporacdes e associacdes
desempenhavam um papel essencial no controle social.

Em um cenario de auséncia de um poder politico capaz de estabelecer a paz,
com a insegurancga beirando todos os momentos da vida cotidiana e com a violéncia
em evidéncia, muitas iniciativas foram adotadas na Idade Média. Estas ndo eram de
poder publico, ou seja, as acBes de seguranca eram iminentemente de ordem
privada, mas, mesmo assim, merecem respaldo, pois, na pratica, trouxeram
melhorias as cidades, tais como: a “organizagdo da seguranga em bases locais e
comunitarias no mundo anglo-saxdnico, o papel da Igreja na Europa continental, e o
sistema de guildas e das Fraternidades adotados por numerosas cidade medievais”
(MONET, 2006, p. 38).

Nesse mesmo periodo da evolucdo europeia, diferentemente da metodologia
aplicada pela sociedade romana de uma ideia centralizadora, na Inglaterra, era
adotado o velho sistema saxoénico Frankpledge. Este organizava as comunidades
aldeds em grupos de dez familias, os Tythings, que eram reunidos em grupos de
100 familias os Hundreds e, dentre os integrantes desses grupos, eram reunidos 0s
homens validos, maiores de 12 anos e livres, 0s quais eram responsaveis nao
apenas pela seguranca daquela fracdo, “mas também por delitos cometidos por
outros membros do ‘Tythings” se um deles é acusado de crime, 0s outros tem o
dever de prendé-lo e leva-lo a justica” (MONET, 2006, p. 38). Ainda, caso faltassem
com seu dever, um juiz podia estipular uma multa para os membros do Tythings
faltosos. Cabe observar, conforme leciona Monet (2006, p. 38), que os Tythings séo
dirigidos por “um responsavel eleito e nao nomeado”.

Até os séculos Xlll e X1V, a Inglaterra manteve viva a ideia de que cada um
era responsavel por uma parte da seguranca coletiva e devia se comprometer com
tal responsabilidade, conforme se observa no estatuto de Winchester, de 1285, o
gual obrigada cada homem entre 15 e 60 anos a ter em casa uma arma de fogo em
bom estado de conservagdo (MONET, 2006, p. 39).
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Neste periodo desapareceu da legislacdo o termo Tything e, marcando uma
transformagao progressiva no conceito de “formas publicas e formas privadas de
policia” (MONET, 2006, p. 39). Surge, em contrapartida, o termo Constable, que, a
partir do estatuto de Winchester, traz mais precisdo ao termo para “englobar os
detentores de responsabilidade militares na organizacdo das milicias locais e de
responsabilidades judiciarias na assisténcia conferida aos xerifes” (MONET, 2006, p.
39). Em 1361, ainda segundo Monet (2006, p. 39), é proclamada a Lei Sobre as
Justicas de Paz a qual corrobora os principais pontos do Estatuto de Winchester,
mas, da mesma forma, “insiste também no dever de cada habitante de contribuir
para a paz publica facilitando a prisao de criminosos”.

Por volta do século XI, por toda Europa continental, bispos se reuniam em
assembleias e estabeleciam a ideia de uma “Paz de Deus” (MONET, 2006, p. 39), o
que, na pratica, seria uma lista de pessoas e lugares proibidos de serem atacados
sob a ameaca dos ofensores serem punidos religiosamente. Apesar da iniciativa, a
violéncia dos saqueadores ndo cessou, sendo entdo adotada a politica do
juramento. Desse modo, os moradores e 0s cavaleiros deviam fazer um juramento
em publico de “ndo atacar a igreja nem os pobres e de restituir os bens roubados”
(MONET, 2006, p. 39-40). A primeira iniciativa préatica da realizacdo desse juramento
ocorreu no ano de 990, na cidade de Puy-en-Velay, na Franca, por iniciativa do
bispo local; entretanto, houve uma recusa dos assistentes de fazer o juramento,
dessa forma, a noite, o bispo reuniu tropas que havia deixado de reserva no entorno
da cidade e sob ameaca obrigou cada um a prestar juramento.

Com a béncao da igreja, na Alemanha, o imperador, que nao detinha os
meios necessario para fazer valer suas determinacdes, editou éditos de paz que,
para implementar na prética tais determinacdes, encorajam “a criacdo de acordos
regionais e de associacdes que militam pela paz publica, os Landfriedenseinungen,
que reagrupam tanto os senhores quanto os burgueses” (MONET, 2006, p. 40).
Ainda segundo o autor (2006, p. 40), estas milicias sdo comandadas pelo “capitdo
da paz publica”, o Landfriedenhauptmann, que tem como missao aplicar as sancoes
aos violadores dos éditos de paz.

Na Espanha, a ordem de Santiago da Espada assegura a protecdo dos
peregrinos e comerciantes itinerantes que fazem o caminho de Santiago de

Compostela. Neste cenario por vezes falho, o Estado, voluntarios e a confraria
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conhecida como os Encapucados de Puy-en-Velay garantiam a seguranca nas
grandes estradas (MONET, 2006, p. 40).

Por volta de 1070, as cidades comecaram a desfrutar de um ambiente de
relativa paz e tranquilidade publica. Conforme leciona Monet (2006, p. 41), os
burgueses e artesdos (movimento comunal) da cidade de Le Mans, na Franca,
criaram comitivas com bandeiras desfraldadas e iniciaram “expedi¢gdes punitivas”

contra os saqueadores da regido. Observa o autor que

a forca dos interesses econdmicos que ligam os habitantes das cidades e a
coesdo que lhes confere o habito ndo s6 de viver juntos, mas de procurar
entre eles meios nédo violentos para regrar seus conflitos, ddo a essa reacao
comunal toda a sua eficacia. (MONET, 2006, p. 41).

Na Espanha, as Hermandades (Fraternidades) criadas nas comunas com 0
objetivo de proteger peregrinos, comerciantes e os excessos do senhor local foram
tidas como um sucesso real. Estes grupos, por volta dos séculos XV e XVI,
“transformam-se numa verdadeira policia publica profissional, por instigagdo dos reis
catélicos que criam uma instancia de coordenacéo de todas essas milicias, a Santa
Hermandad — a Santa Fraternidade” (MONET, 2006, p. 41).

Conforme descreve Monet (2006, p. 42), a Inglaterra foi, possivelmente, o
pais no qual surgiram as primeiras formas de policias publicas da Europa, “em
consequéncia da conquista normanda e ligadas ao processo de centralizagao
politica e administrativa que os novos mestres do pais desenvolvem”. Surge a figura
do sherif, um representante da coroa que tem como funcdo ndo apenas a de policial,
mas também de autoridade judiciaria, podendo, inclusive, aplicar multas aos
contraventores. Ademais, o sherif é responsavel por organizar e zelar pelo bom
andamento dos Tythings e dos Hundreds.

No periodo compreendido entre 1350 e 1364, o rei Joao Il, da Franca, criou o
Maréchaussée, uma forca publica de seguranca que foi o embrido da atual
Gendarmaria Nacional Francesa, o qual, primeiramente, teve as atribuicbes de
proteger a retaguarda dos exércitos em deslocamento e cacar os desertores.
Posteriormente, recuperou a funcdo policial, tendo como missao, segundo Monet
(2006, p. 43), “reprimir a violéncia coletiva como certas formas de criminalidade
individuais, ou ainda controlar a populagao itinerante” na area rural. Estas missdes
eram realizadas por ser uma tropa composta por cavaleiros que cavalgavam pelas

grandes estradas.
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No fim da ldade Média, a Santa Hermandad existente na Espanha contava
com dois mil homens, sendo que cada cidade ainda continha um corpo de arqueiros.
A missao daquela era perseguir criminosos até os limites territoriais da comuna. Os
criminosos presos eram conduzidos até as autoridades judiciarias, que tinham
competéncia para julgar infracdes mais graves, tais como atos de rebelido contra o
poder central, pilhagem, homicidio e roubo. Esta organizagdo policial, precedente
das guardas modernas, comecou a declinar na virada do século XVI, tendo sua
dissolugao definitiva em 1835, “pouco antes de ser criada a Guardia Civil” (MONET,
2006, p. 44).

Com o desenvolvimento das grandes cidades da Franca, da Italia do norte e
da Renania de Flandres, o cerne do desenvolvimento das funcbes de policia
giravam em torno do contingenciamento da violéncia e dos riscos de incéndio.
Observa-se que sdo formas de organizacdo de uma policia “pré-profissional”
(MONET, 2006, p. 44). Na Dinamarca, de acordo com Monet (2006, p. 44), o
Regulamento municipal de Copenhague do ano de 1224, “menciona pela primeira
vez 0 que se assemelha ao enunciado de missées de policia” dando ordem aos
vigias noturnos de permanecerem em seus postos, “prontos para cumprirem as
tarefas, assim que soe o sino da vigia”.

Em 1291, na cidade de Barcelona, na regido da Catalunha, onde a riqueza
mercantil ajudou o desenvolvimento da sociedade de forma rapida, as altas cupulas
locais formaram um grupo conhecido como Somatent, homens armados que tinham
como missao realizar a seguranga, devendo “reunir-se assim que o toque a rebate
alertar os habitantes” (MONET, 2006, p. 44). Tal grupo, acrescenta Monet (2006, p.
44-45), foi desconstituido no fim do século XVII, “sendo substituido por uma forca de
policia profissional concebida segundo o modelo da guarda civil, Los Mozos de
Escuadra, que, apesar de peripécias diversas, manteve-se até hoje com a mesma
denominagao”.

A exemplo dos Somatent e dos Hermandades foram surgindo formas mais
complexas e desenvolvidas de policia, esbog¢os de especializagdo. Durante o século
XIll, na Franga, Sao Luis cria o “posto de preboste de Paris, que representa a
autoridade real diante do preboste dos comerciantes que por sua vez, defende o
interesse municipal” (MONET, 2006, p. 45). Neste periodo, as ruas de Paris eram
patrulhadas dia e noite por destacamentos de cavalaria e também por Guets, ou
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vigias, todos sob ordens do preboste, este era o gestor da policia de Paris e,
conforme Barreto (2013, p. 32), “o que chamariamos de prefeito da policia”.

A sede do preboste de Paris era em Chatelet, mesmo local onde ficava a
sede penitenciaria e a do judiciario. Conforme acrescenta Monet (2006, p. 45), logo
surgiram 0s comissarios-examinadores, os quais ficavam sob assisténcia dos
“sargentos”, cumulando fungbes de investigadores e juizes. Por volta de 1572, foi
emanado o édito de Amboise, que tinha como objetivo tentar “reorganizar as policias

das cidades de provincia: cada ‘corpo de cidade’, devendo constituir deputados com
designacgao especifica de zelar pela boa aplicagdo dos “regulamentos de policia”
(MONET, 2006, p. 45), sendo eles assistidos por comisséarios-examinadores.

O poder real da Franca deixa explicito o interesse do Pais em organizacao e
manutencdo da ordem urbana a partir do século XIV. Até o fim do século XiIllI,
funcionaram mercados e corporagfes de forma correta, gerenciados pela classe
nobre urbana; porém, esses se degeneraram a partir do momento quando o
patriciado nobre se transformou em uma oligarquia, sendo agravadas, deste modo,
as crises entre classes sociais. Aumentam, assim, 0s motins populares e as guerras
sangrentas e somente o poder real se mostra forte o suficiente para organizar este
cenario. Situacdo social idéntica se encontrava na Alemanha naquele periodo;
entretanto, o poder central ndo tinha condi¢cdes de ajudar as elites ante os motins
cronicos (MONET, 2006, p. 45-46).

Na Italia, houve também muita violéncia politica e social no momento em que
as oligarquias tombaram pela insurgéncia da classe popular. As novas autoridades
que assumiam o poder eram dotadas de milicias destinadas a assegurar a ordem
nas ruas. Porém, observa Monet (2006), na Italia houve uma transformacdo na
construcdo do pensamento quanto as insurgéncias sociais, sendo a violéncia tratada
como um fato criminal, podendo ser reprimida, quebrando o ciclo de vinganca
privada. A partir de entdo, comegou-se a estudar novamente o direito romano,
reintroduzindo “no vocabulario juridico a palavra policia — para que a ideia de justica
retributiva se imponha e as antigas magistraturas sejam profundamente
remanejadas” (MONET, 2006, p. 46).

Durante o periodo compreendido entre 1650 e 1850, praticamente todos os
paises do continente europeu possuiam formatacdes de policia que podem-se dizer
modernas. Na regido germanica, em 1732, em Moguncia, pela primeira vez o termo

diretor de policia (Polizeipraesident) € usado. Na Prussia, Frederico manda um
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funcionario acompanhar o tenente de policia de Paris durante um ano. Apos o
retorno deste enviado, Frederico pede para ele repassar as melhores caracteristicas
da policia francesa para que estas possam ser apropriadas pela policia de Berlim.

O Primeiro Tenente de Policia de Paris foi Gabriel Nicolas de la Reynie (1625-
1709), que ocupou o cargo durante 30 anos e, € “considerado o pai da policia
moderna”. Teve grande amplitude em seus poderes administrativos, alargando o
efetivo da policia parisiense, agindo de forma enérgica contra a “criminalidade a
prostituicdo, a delinquéncia e as ofensas aos bons costumes”. Mas suas agdes nao
se restringiram a esfera repressiva, também interferiu de forma muito significativa na
vida social a partir da canalizagdo de &guas publicas, pavimentacdo de ruas,
organizacdo de estacionamentos para carrocas, desenvolvimento da iluminacao
publica (AFONSO, 2018, p. 231).

O cargo de Tenente de Policia foi criado pelo rei Luis XIV no Decreto de 15
de marco de 1667, transformando a policia de forma profunda, pois, “deixou de ser
apenas uma forma de atividade administrativa (policia em sentido material ou
funcional) e o conjunto de leis e regulamentos visando a boa administracdo da
ordem social (policia em sentido formal)” passando a ser, também, uma
“organizagao, um corpo de homens (policia em sentido organico)” (AFONSO, 2018,
p. 230).

Em proficuas licbes, o professor Afonso refere que, a partir do Decreto do rei
Luis XVI, “o conceito de policia espelha, pela primeira vez, o dominio, a finalidade e
os instrumentos juridicos da agao policial” destacando- se “pela inovacgao filosofica e
ontoldgica da policia, e pela distingdo clara entre Justica e Policia”, ou seja, restou
legalmente definido, pela primeira vez, esta diferenciacdo entre os dois institutos da
Policia e da Justica (AFONSO, 2018, p. 231).

De acordo com o professor Afonso (2018, p. 231), o decreto de 1667
estabeleceu que um magistrado fosse o responsavel, com dedicacdo exclusiva,
pode-se dizer, as questdes policiais, tanto na esfera administrativa bem como no
gue se refere as questdes de ordem social, tranquilidade social, salubridade publica
e seguranca publica. A Tenéncia de Policia de Paris tinha suas atribuicbes bem

definidas, atuava nas areas afetas

a seguranca da cidade, a matéria do uso e porte de armas, a limpeza das
vias e pragas publicas, a emanacgdo das ordens necessarias em caso de
incéndio ou inundagcbBes, a tomada das providéncias necessarias a
subsisténcia da cidade, a fiscalizacao (policia) do comércio e dos precos,
das feiras e mercados, da hotelaria e albergarias, do tabaco, a policia dos
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rios, conhecer das reunides ilicitas, tumultos, sedi¢cdes e desordens, entre
outras atribuigBes (AFONSO, 2018, p. 231).

Em um ritmo mais tardio, a Inglaterra demorou a evoluir seu sistema policial,
haja vista que confiavam muito “na severidade de seu cédigo criminal” (MONET,
2006, p. 48). Descreve Monet (2006, p. 48) que, por volta de 1785, Willian Pitt
apresentou um projeto ao parlamento inglés para a criagdo de uma policia moderna;
entretanto, o projeto ndo foi votado. Apesar do projeto aparentemente ndo ser bom
para Londres, este acabou servindo como base para a criagcdo de uma policia
moderna na Irlanda, por meio do Dublin Police Act de 1786. Por conseguinte, a
“administracdo britanica organiza uma policia segundo o modo militar, que cobre
todo territério irlandés: a Royal Irish Cosntabulary” (MONET, 2006, p. 48). Somente
em 1829, por instigacdo de Robert Peel*, uma forca policial moderna foi instituida
em Londres, a New Police, que leva mais 30 anos para compreender todo o pais.

Por volta do século XVIII, a influéncia francesa em diversos paises da Europa
reflete no modelo policial adotado por estes, aos moldes da Meréchaussée (policia
montada) a qual foi rebatizada, em 1791, de Gendarmerie. Em 1812, a Prussia
adotou o sistema das gendarmarias. No ano de 1818, na Espanha, foi criado um
corpo de carabineiros para vigiar as fronteiras. Os gregos, em 1833, também criaram
uma gendarmaria, composta por veteranos de guerra, distinta da policia urbana
fundada em 1822 (MONET, 2006, p. 50-51).

Na Inglaterra, a opinido publica era totalmente desfavoravel ao modelo de
policia que se estabelecia na parte continental da Europa, desse modo, parte para a
construcdo de uma policia que deveria ser visivel para a populacdo, para ela
controlar, mas que nao pudesse lembrar o sistema militarizado do continente. Em 29
de setembro de 1829, “os trés mil constables da metropolitan police assumem sua
funcdo nas ruas de Londres” (MONET, 2006, p. 51), todos utilizando cartola, uma
sobrecasaca, um par de algemas e um curto cassetete policial.

Em 16 de marco de 1829, surgem em Paris as primeiras figuras identificadas

como guardas-civis. Diferentemente da Inglaterra, estes usavam bicorne e

* Sir Rober Peel 2° Baronete nasceu na cidade de Bury, Lancashire, Inglaterra em 15 de fevereiro de 1788 e
faleceu na cidade de Londres, Inglaterra, em 2 de julho de 1850. Foi primeiro ministro britdnico nos periodos
entre 1834 a 1835 e entre 1841 a 1846. Foi fundador do Partido Conservador. Estudou na Horrow School e na
Universidade Oxford. Foi nomeado secretério-chefe da Irlanda em 1812, local onde ganhou a “reputagio de
administrador habilidoso e incorruptivel” (GASH, 2020). Teve fundamental importancia na reconstrugdo
ministerial de 1822, na qual foi nomeado para o cargo de Secretario de Estado. Trabalhou na reorganizagao e
reforma radical do cddigo criminal entre 1825 e 1830. Em razdo das crescentes estatisticas criminais
implementou novos métodos de prevengdo criminal, elaborando, em 1829, a Lei da Policia Metropolitana, que
criou a “primeira forga policial disciplinada para a area da Grande Londres”.
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sobrecasaca azul. Observa Monet (2006, p. 52) que “a criagdo, quase que
simultanea, dos primeiros corpos de agentes uniformizados em Paris e em Londres
provavelmente ndo passa de coincidéncia”. Essa nova onda de modernizagao levou
representantes de diversos paises do continente, tais como Prussia, Austria e até
mesmo da Franca, para Londres com objetivo de estudo da nova metodologia da
policia.

Em um novo contexto europeu, a Inglaterra chama mais atencdo do que a
Franca, havendo uma “reviravolta nas concepgdes dominantes em matéria de ordem
e de seguranga” (MONET, 2006, p. 52). E mudada a percepcéo da policia, trazendo
o enfoque reativo para ser uma policia preventiva, ou seja, conforme licdo de Monet
(2006, p. 52), “deseja-se que a policia ndo se limite a esperar 0os acontecimentos
criminais para reagir, mas que ela previna os comportamentos criminosos”. O crime,
a partir daguele momento, passa a ser “negécio do Estado” (MONET, 2006, p. 53),
pondo fim a milenar ideia de privatizacao das fun¢des policiais e retirando da vitima
a iniciativa do inicio do processo.

Como pode se observar na senda evolutiva das policias, h4 uma estreita
relacdo entre os primeiros grupos ou forgas policiais e o desenvolvimento urbano,
fortemente ligados aos poderes municipais. Durante os séculos XIX e XX houve um
declinio dos poderes locais em relacdo a matéria policial, fortalecendo cada vez
mais o controle central sobre ela. Este progresso leva a dois caminhos, conforme
frisa Monet (2006, p. 57), por um lado sdo criadas policias militarizadas ligadas
diretamente ao poder central, por outro, é reforcado o controle das policias locais, no
maéaximo integrando-as a uma policia Unica do Estado.

Observa o referido autor que o primeiro pais em que se identifica a evolucao
para uma policia militar (PM) é a Irlanda. Em 1786, um corpo policial profissional &
criado e colocado sob a gestédo do representante de Westminster, logo, a partir dos
Constabulary Acts de 1822 e 1836, este novo sistema é estendido para todo o Pais.
Este novo sistema policial tem caracteristicas diferenciadas, é uma forca
centralizada, remunerada por fundos publicos e dirigida conforme instrucdes de
Westminster, ndo mais por autoridades locais. Com efeito, tal forca policial se parece
com um exército de ocupacdo, aos moldes do Mérechaussée, da Franca. O efetivo
dessa policia irlandesa trabalha aos moldes de uma unidade militar, todos armados
e obrigados a viver em caserna, deixando-0s sem muito contato com a populacao,

facilitando, assim, o controle hierarquico. De ordem pratica, a funcdo da policia
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militar é levar a periferias as normas estabelecidas pelo poder central (MONET,
2006).

Em 1814, no Piemonte, o rei Vitor Emanuel | institui o corpo de carabineiros
com a missao de “zelar pela seguranga publica, garantir, no interior do Estado e, no
campo, junto aos exercitos reais, a manutengéo da ordem e a execugdo das leis”
(MONET, 2006, p. 57). Conforme relata Monet (2006, p. 58), esse corpo de
carabineiros era encarregado de garantir a ordem e a seguranca nos campos: “0s
carabineiros ndo poupam esforcos quando se trata de utilizar méo forte, tanto diante
de disturbios coletivos como no exercicio cotidiano de suas atribuicdes judiciarias”.

Ainda segundo o autor, em 1853, o reino de Piemonte instala, juntamente
com os carabineiros, a guarda de seguranca publica (Guardia di Publicca
Sicurenzza) uma nova policia de formatacdo militar que tem como responsabilidade
o patrulhamento das cidades. Esta guarda de seguranca é a antecessora da atual
Polizia di Stato (MONET, 2006).

Em 1844, a Guarda Civil (Guardia Civil), uma forca policial igualmente
militarizada, é instituida na Espanha. Em um momento de profundas desigualdades
sociais e diferencas politicas e econ6micas, a criagdo da Guarda Civil tem como
pano de fundo uma ideia de unificacdo e reafirmacdo do sentimento nacional,
robustecendo a autoridade do Estado central. Esta mesma concepgao ocorre na
Italia com os carabineiros que “nao é apenas uma policia que se desdobra no
terreno: € uma bandeira que se ostenta e desfila nos territérios mais isolados”
(MONET, 2006, p. 58).

Em 2 de julho de 1867 o Rei D. Luis publicou a lei que criou o Corpo de
Policia Civil em Portugal, a qual foi o embrido Policia de Seguranca Publica dos dias
atuais. Em 2 de outubro de 1867 foram nomeados os Comissarios-Gerais para 0s
Corpos de Policias Civis da Cidades de Lisboa, Antonio Maria Cau da Costa, e, para
a Cidade de Porto, Adriano José de Carvalho e Melo (PORTUGAL, 2021).

O regulamento para o Corpo de Policia Civil foi publicado em 14 de dezembro
de 1867, tendo vinculacdo ao Ministério da Justica do Reino. O regulamento definiu
duas formas de servicos policiais a “deteccao de crimes, por parte da Policia Civica
(Judiciaria), e manutencdo da ordem publica, por parte da Guarda Municipal’
(PORTUGAL, 2021).

Até a implantacdo da Republica em Portugal no ano de 1910, a atividade de

policia e os Orgaos e servicos policiais passaram por diversas reorganizagdes. A
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Policia Civil é dissipada em 06 de outubro de 1910, sendo que “renasce”, em 9 de
outubro de 1910, a Policia de Lisboa, tendo Comandante o Major Alberto Carlos da
Silveira. Nos anos seguintes houve a sedimentacao dos 6rgaos policiais em Portugal

sendo que em 29 de abril de 1918 foi criada

a Direccao-Geral de Seguranca Publica, que superintendia os Corpos de
Policia Civil de Lisboa e Porto, a Policia de Investigacdo Criminal, (que
originara a actual Policia Judiciaria) e a Guarda Nacional Republicana,
sendo todas estas corporacdes dependentes do Ministério do Interior
(PORTUGAL, 2021).

Até o Decreto de 16 de novembro de 1923 que nomeou o Tenente-Coronel
José Maria Ferreira do Amaral como Comandante da Policia de Lisboa, houve
diversas e constantes alteracdes no Comando. A partir deste momento histérico,
com a grande colaboracdo do novo Comandante, h4 uma transformacao na imagem
da Policia perante a opinido publica, nascendo a atual Policia de Seguranca Publica
— PSP e, 0 entdo Corpo de Policia Civil, desaparece (PORTUGAL, 2021).

O evoluir das policias, inicialmente, se deu quanto ao quantitativo de efetivo
destinado aos Estados, o qual tinha como objetivo propiciar a paz social e a queda
na violéncia com policias cada vez mais infladas. Contudo, o marco que transformou
de fato as policias para uma nova geracado foi a profissionalizacdo do efetivo. A
nocao de policia moderna esta umbilicalmente ligada a ideia de funcdo policial como
profissao,

0 estabelecimento de meritocracia — concurso -, em matéria de
recrutamento; elaboracdo e transmissdo de um saber técnico através dos
processo de formacado; remuneracdo suficiente para que o exercicio da
funcéo policial seja exercido em tempo integral, desenvolvimento, enfim de
uma identidade profissional que se exprime por uma cultura que tem suas
normas, valores e ritos. (MONET, 2006, p. 61-62).

Conforme ja demonstrado, as funcbes policiais, no evoluir cronolégico do
continente europeu, eram executadas por “voluntarios ou por habitantes sorteados
em forma de rodizio” (MONET, 2006, p. 62). Ademais, a atividade era considerada
um cargo e ndo uma profissao, um oficio.

Nesse sentido, surgem na Europa, de maneira timida, mas que se acelera
apos a entrada no século XX, as primeiras escolas de formacéo policial. No ano de
1884, em Paris, na Franca, advém o primeiro curso de formacgédo de Guardas-Civis,
gue acontece em meio periodo e dura poucas semanas. Paulatinamente, as escolas
de policia vao sendo criadas por todo continente, a exemplo, em 1909, na
Dinamarca; em 1919, na Suécia; e em 1902, na Italia, sendo criada a Escola de
Policia Cientifica (MONET, 2006, p. 64).



36

O cunho evolutivo das policias € algo que salta aos olhos, novidades e novos
entendimentos surgem praticamente a cada ano. Uma instrugdo governamental na
Dinamarca, no ano de 1809, diz para o chefe da policia “ndo se limitar a impedir os
crimes, mas empregar todos seus esforgos para elucidar os que foram cometidos”
(MONET, 2006, p. 65). Ao que parece apenas mais uma ideia de uma nova
administracdo politica, tal orientacdo desencadeia, de acordo com Monet (2006, p.
65), uma grande mudanca no entendimento das estruturas policias europeias,
fazendo eclodir a reforma de 1863, por meio da qual as autoridades criaram um
“‘departamento de investigagcdo criminal, conforme o modelo do ramo criminal da
policia londrina, o Criminal Investigaton Departament”.

No ano de 1882, na Espanha, “o governo estatizou” uma parcela dos agentes
municipais para criar uma policia urbana civil “encarregada ao mesmo tempo da
policia criminal e da vigilancia dos opositores politicos” (MONET, 2006, p. 66). O

autor ressalta que, neste panorama,

0 movimento de péanico que sacode, na virada do século, os meios
judiciarios e policiais, os filantropos reformadores e o0s circulos
criminolégicos internacionais, amplificados pela imprensa, impele a reforcar
0 processo que especializa cada vez mais a policia na alimentacdo do
sistema penal. Atesta-o a criagdo da policia judiciaria, que intervém na
Franga em 1907 e na Bélgica, em 1919. (MONET, 2006, p. 66).

Pode-se observar, além disso, que “o desenvolvimento das formas modernas
de policia na Europa resultou de uma demanda crescente na matéria de seguranca,
emanada, no essencial, das camadas dominantes urbanas” (MONET, 2006, p. 77).

Quanto ao quesito de sua organizacao,

tanto quanto nas prioridades operacionais que séo as suas, transparece, no
mais das vezes, mais a vontade dos governantes de se dotar de
instrumentos politicamente confiveis, do que uma verdadeira preocupacao
de responder a demanda social de seguranca. (MONET, 2006, p. 77).

Por fim, Monet (2006) ainda frisa que “é igualmente o que revela a analise de

suas estruturas atuais”.

2.3 A ORIGEM HISTORICA DA POLICIA NO BRASIL

Ante o contexto europeu no qual houve a construcdo, sedimentacéo e
evolucéo da instituicdo policial durante varios séculos, a origem da policia no Brasil
tem apenas 200 anos, surgindo apenas quando a familia real portuguesa
desembarcou no Pais do ocidente meridional. Conforme Raphael (2013, p. 82), o

primeiro esbo¢o de uma organizacgéo policial no Brasil foi no periodo colonial, com a
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defesa das capitanias hereditarias e das terras daqueles que possuiam o poder
econdmico. Estes sesmeiros® ndo possuiam somente a funcdo de distribuicdo de
terras, mas também a misséo de defender estas de invasoes.

Outro exemplo trazido pelo autor diz respeito aos Corpo de Quadrilheiros,
figura trazida de Portugal “que que sustentou as tentativas de implantagdo da
ordenacgao de quadrilheiros em 1626, 1630, 1710, 1721 e 1730 (RAPHAEL, 2013).

Como misséao, cabia ao Corpo de Quadrilheiros

chefiar vinte vizinhos com o intuito de controlar uma determinada &rea. Sua
atuacao operacional se dava em evitar delitos comuns ao cotidiano, como
casas de jogos, furtos, concubinatos, acalmar desordens, insultos, efetuar
prisdes e castigos dos culpados e até coibir a feiticaria. Temos ai um forte
indicio de uma forca destinada & manutencdo da ordem, muito préximo do
gue se entende por policia. (EGE, 2012, p. 17 apud RAPHAEL, 2013, p. 82).

Aduz Raphael (2013, p. 82) que, no Brasil, foi instituida uma figura exclusiva
de capitdo do mato, o qual tinha atribuicbes de controle social no periodo Colonial.
As missGes desses eram a de “repressdao de pequenos delitos e a captura de
escravos fugidos, para entrega-los aos donos em troca de pagamento”.

Esse sistema de seguranca interna, composto por sesmeiros, bandeirantes,
quadrilheiros e capitdes do mato, de acordo com Raphael (2013, p. 83), ocupou a
desordenada col6nia brasileira “até a chegada de Dom Joéo VI no Brasil, em 1808”.
Em 10 de maio do mesmo ano o rei criou a Intendéncia Geral de Policia da Corte e
do Estado do Brasil. No ano vindouro, precisamente em 13 de maio de 1809, Dom
Joao VI editou um decreto da criacdo da Divisdo Militar da Guarda Real, composta
por 218 homens de infantaria e um regimento de cavalaria formado por 54 homens.
Observa o autor (2013, p. 83) que os uniformes e o0 regulamento eram iguais aos
das forcas respectivas em Portugal, tendo a estrutura militar portuguesa, desse
modo, influenciado diretamente a criagdo da policia no Pais.

No inicio do século XIX, o Brasil era tomado por fatos que turbavam a ordem
interna, em que pese o0 Exército, este tinha a responsabilidade de controlar e manter
a ordem interna e externa; porém, de acordo com Raphael (2013, p. 83), ndo dava
conta da demanda, entédo, seguidamente, “recorria a milicias locais para a resolucéo

dos conflitos”. Assim, em 1824, com a outorga da Constituicdo Politica do Império do

® Na origem, o termo sesmeiro estava relacionado ao oficial da coroa portuguesa que tinha como fungéo a doagéo
de terras. Em 1375, com a promulgacdo da lei original que criou o instituto da sesmaria, a coroa portuguesa
estipulou que os sesmeiros seriam 0s responsaveis pela fiscalizagdo da politica de distribuigdo da terra. Eles
tinham a fungdo de verificar se havia terras ndo produtivas, de modo a forcar com que os proprietarios
produzissem ou arrendassem para outros. Em permanecendo as terras sem utilizacdo, tinham os sesmeiros a
competéncia para doar para lavradores sem terras (MOTTA, 2013).
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Brasil, “as guardas policiais foram instituidas como um ramo do Exército (Forga
Armada Terrestre), com a funcdo de manter a seguranca publica no interior das
comarcas” (RAPHAEL, 2013, p. 83).

Com o advento da Proclamacéo da Republica, por meio do Decreto n°. 1, de
15 de novembro de 1889, foi preservado o ideal de manuteng¢do da ordem publica,
insculpido na Constituicdo de 1891, a qual previa uma Guarda Nacional, com
formatacdo militar, e uma Milicia Civica. Naquele periodo, conforme aduz Raphael
(2013, p. 84), “a organizagao da policia era construida com base em interesses
oligarquicos”. Ademais,

era uma época em que se exigia a intervencdo de forcas repressoras
sociais; dai o motivo de haver constantemente uma simbiose dos militares e
dos policiais. Nesse contexto estavam a Revoltas da Armada, a Guerra de
Canudos, a Revolta da Vacina, a Revolta da Chibata, a Guerra do
Contestado, a Revolta dos 18 do Forte, a Revolucdo Libertadora, a Coluna
Prestes e a Revolucéo de 1930. (RAPHAEL, 2013, p. 84).

A partir da expansao do federalismo, os Estados-Membros atentaram para a
importancia de ter o controle do poder de policia, oportunizando a instituicdo nos
proprios Estados de policia local. A Unido, atenta a esta nova sistemética, legitimou
e conferiu as policias militares estaduais o status de forcas auxiliares do Exército,
vinculando as policias estaduais ao Exército, “oficializando-se, desse modo, a
natureza tutelar da Unido em relacdo aos seus interesses diante dos individuos
armados” (RAPHAEL, 2013, p. 84).

Conclui o referido autor que a Constituicdo de 1934 teve o condao de
fortalecer a militarizacdo das policias, enquanto a Constituicdo de 1946 “reafirma o
controle sobre as policias dos estados e sua condicdo de forcas auxiliares do
Exército”. A Constituicdo de 1964, outorgada em um regime militar, tem evidente seu
viés e, por fim, a promulgagdo da Constituicao de 1988 “abre caminho para a
solidificacdo da democracia, mas ndo desconstréi ou rearranja a seguranca urbana
brasileira” (RAPHAEL, 2013, p. 84).

De acordo com Bretas e Rosemberg (2013, p. 168), a fundacdo da policia
brasileira estd marcada no periodo em que a coroa portuguesa se muda para o
Brasil, criando, em 1808, a Intendéncia Geral de Policia e, em 1909, a Guarda Real
de Policia. Observam os autores que as duas instituicbes sdo “os primeiros
organismos publicos a carregarem em seu home a concepgao de policia”. O ato de

criagdo da intendéncia Geral de Policia estabelece uma sistematica aos moldes da
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policia atuante em Lisboa, que tem origem no modelo francés, o qual segue uma
l6gica de atuacdo voltada para uma visdo ampla de gestdo da ordem publica.

No século XIX, o sistema policial do Brasil encontra-se em uma situacado de
amadorismo elevado. Conforme observam Bretas e Rosemberg (2013, p. 169), no
Brasil o policiamento era “mal disciplinado e [estava] em precarias condigdes”, ao
ponto de se ter “uma imersdo dos sistemas policiais no cotidiano das sociedades
com pouco impacto transformador, fazendo com que a tensdo entre acédo publica,
poder local e normas tradicionais seja um tema de grande complexidade no interior
brasileiro”.

Roth (2016, p. 9) leciona que, no Brasil, a origem das policias militares tem
como marco a chegada do rei Dom Jodo VI, em 1808. Naquela época, havia em
Portugal a Guarda Real de Policia de Lisboa, que serviu de inspiracdo para a

criacado de um corpo policial aos mesmos moldes, em 13 de maio de 1809, no Brasil,

batizado de Divisdo Militar da Guarda Real de Policia do Rio de Janeiro,
gue adotava o mesmo modelo de organizacdo da guarda portuguesa,
utilizava os mesmos trajes e armas e ja tinha estrutura militarizada, com
companhias de infantaria e de cavalaria. (ROTH, 2016, p. 9).

O autor acrescenta que, quanto a policia civil (PC), esta tem origem no século
XVII,

guando os alcaides exercendo as suas fun¢gBes nas vilas da Colbnia
realizavam diligéncias para a prisdo de malfeitores, sempre acompanhados
de um escrivdo que do ocorrido lavrava um termo ou auto, para posterior
apresentacdo ao magistrado. (ROTH, 2016).

Esse sistema evoluiu, surgindo a figura do ministro criminal, que atuava
dentro dos bairros e possuia fun¢des hibridas de juiz e policial com o objetivo de
manter a paz, proceder devassas e determinar a prisdo de criminosos.

No ano de 1808, na cidade do Rio de Janeiro, foi criada a Intendéncia Geral
de Policia da Corte e do Estado do Brasil, dirigida pelo intendente Paulo Fernandes
Viana. Neste mesmo ano, foi criada a Secretaria de Policia, que viria a ser o0 embrido
do que hoje é a policia civil do Estado do Rio de Janeiro, “seguida da criacao do
cargo de Comissario de Policia em 1810, fixou-se na nova estrutura policial o
exercicio da policia judiciaria brasileira” (ROTH, 2016, p. 9).

Leciona Roth (2016, p. 9) que, até o ano de 1969, o Brasil era composto por
um “misto de Policias”, havendo instituicbes de carater militar, como a forca publica,
e instituicdes de carater civil, como a policia civil e a guarda civil. O ano de 1969 foi
determinante para estabelecer no Brasil precipuamente duas policias, a policia

militar e a civil. A instituicdo das policias militares ocorreu
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a partir do Decreto-Lei Federal 667/69, tendo havido a fusdo da Forca
Pablica com a Guarda Civil, por forca do Decreto-Lei Federal n°® 1.072 de
30 de dezembro de 1969, o qual extinguiu as guardas civis do Brasil,
aproveitando-os nas Policias Militares, portanto, a ‘fusdo’ da Forga Publica
com a Guarda Civil deu origem a Policia Militar no Brasil. (ROTH, 2016,
grifos do autor).

Na mesma esteira historica, refere Ribeiro (2011, p. 3), observa-se que as
policias militares surgem a partir do ano 1809, tendo “como marco dessa criagao a
Guarda real de policia, que vai dar origem as atuais policias militares estaduais”.
Estas instituicbes eram "subordinadas ao Ministério da Guerra e da Justica
Portuguesa, e sua estruturacdo seguia o modelo de um exército, uma caracteristica
que pode ser percebida até hoje”. Naquele periodo histérico, as atribuicbes da
policia eram de “patrulha para reprimir o contrabando, manter a ordem, capturar e
prender escravos, desordeiros, criminosos e etc...” (RIBEIRO, 2011).

Acrescenta, ainda, o autor que, em 1830, ha uma importante mutacdo nas
policias militares, de modo que elas passam a ser subordinadas diretamente ao
Ministro da Justica, sendo que neste periodo o exército cedia alguns oficiais para
comporem as fileiras das policias militares (RIBEIRO, 2011, p. 3). Ribeiro (2011, p.
4) aduz que o periodo da Guerra do Paraguai modificou bastante a estruturacdo das
policias militares. Policiais passaram a servir nas unidades de infantaria, fazendo
parte de uma tropa aquartelada e mudando de uma atividade essencialmente de
protecdo social para uma légica de defesa do Estado.

Em 15 de novembro de 1889, é declarada a republica no Brasil, rompendo a
ideia do centralismo que o Império impunha, ganhando os Estados-Membros maior
autonomia administrativa. Em 1891, é promulgada a primeira Constituicdo da

republica, atribuindo autonomia aos Estados e, nesse contexto

comecgam a ser criadas as forgas publicas, que seriam uma representacao
da seguranca nesses Estados, ou seja, servia para a defesa do Governo do
Estado perante aos excessos da unido, € nesse momento que a forca
publica se coloca como uma organizacdo militar dos estados e passa a viver
aquartelado. (RIBEIRO, 2011, p. 4).

Tais forcas estaduais eram chamadas de forcas publicas ou brigadas.
Observando, no Brasil, a trajetoria historica das policias militares, Ribeiro (2011, p.
4) aduz que

podemos perceber, que por principio as forgas policiais estdo vinculadas a
manutencdo da ordem, isso em alguns momentos da histéria do Brasil
conduz as forgas policiais a servirem para a sustentagdo do sistema politico,
muitas vezes defendido pelas oligarquias.
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Além do mais, o autor refere que as constituicdes brasileiras centralizaram o
poder da Unido sobre as forgas policiais, colocando-as como forgas auxiliares do

Exército. Aquelas colocaram estas em situacéo de fragilidade, o que

nos ajuda a compreender muito de suas acbes, como pode até mesmo
responder por que as forcas policias no decorrer de sua histéria sempre
tiveram ao lado dos regimes politicos existentes, mesmo estes regimes
sendo tao diferentes ideologicamente um do outro. (RIBEIRO, 2011, p. 10-
11).

Atualmente, a seguranca publica € dever do Estado, em todas as suas
esferas, federal, estadual e municipal, sendo direito e responsabilidade de todos.
Ademais, é exercida para a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das
pessoas e do patriménio, estando sedimentada no artigo 144 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil® de 1988, o qual prevé um rol taxativo de instituicdes
responsaveis pela implementacéo desse ideal.

Neste rol de instituicbes encontra-se a policia militar, foco deste estudo, a
qual tem como missé&o principal o policiamento ostensivo e a preservagao da ordem
publica, sendo uma instituicdo composta por militares dos estados, organizada com
base na hierarquia e disciplina’ e subordinada ao governador de cada Estado-
Membro. Apesar da vinculagcdo com cada 6rgao federado, as policias militares, por
regulacdo constitucional, estdo algcadas a categoria de forcas auxiliares e reserva do
Exército.

® 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 patrimonio, através dos
seguintes 6rgaos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; 1ll - policia ferroviaria federal; IV -
policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares. VI - policias penais federal,
estaduais e distrital. [...] § 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacéo da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei, incumbe a
execucdao de atividades de defesa civil. § 6° As policias militares e os corpos de bombeiros militares,
forcas auxiliares e reserva do Exército subordinam-se, juntamente com as policias civis e as policias
penais estaduais e distrital, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios”
(BRASIL, 1988).

" Art. 42: “Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, instituicGes
organizadas com base na hierarquia e disciplina, sdo militares dos Estados, do Distrito Federal e
dos Territorios” (BRASIL, 1988).
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3 A ORIGEM DO MODELO POLICIAL E O PADRAO ATUAL BRASILEIRO

Nesta secdo temos como objetivo desenvolver a origem da diferenciacéao
entre policia judiciaria e policia administrativa, observando, no contexto brasileiro, a
origem de tal cisédo que acabou resultando em policias com atividades téo diferentes.
Entretanto, antes de adentrarmos em tal tema, cabe tecer breves pinceladas a
respeito de ordem e seguranca publicas, desse modo, proporcionando melhor
compreensao dos temas sobre os quais seréo discorridos.

Buscar-se-a tracar uma definicdo conceitual sobre ordem e seguranca
publicas, trazendo a roupagem doutrinaria para o0 cenéario atual de constante
efervescéncia politica, no qual se observa, em diversos paises, 0 sistema politico
sendo questionado a partir de diversas manifestacfes que turbam a rotina pacifica e
geram conflitos rompedores da ordem.

Para Moreira Neto (2014, p. 549), o sentido pleno de ordem “é uma desejavel
situacdo de harmonia necesséria a vida das sociedades, sendo, por isso, objeto do
Direito que, para garanti-la, institui uma correspondente ordem juridica”. Refere o
autor que o direito institui uma “ordem juridica” com o objetivo especifico de garantir
gue a sociedade possa se manter com relagdes harmonicas e sem conflitos. Ainda,
segundo o jurista, o termo “ordem juridica” traz um conceito ambiguo, tendo, “de um
lado, a ideia do conjunto da ordenacdo juridica aplicada a uma determinada
sociedade”; enquanto, por outro lado, o termo “igualmente sugere o resultado
proporcionado por sua imposi¢cao” (MOREIRA NETO, 2014).

A amplitude conceitual de ordem publica foi referenciada por Vergottini (1998,
p. 851-852), que evidenciou que se verificam “significados completamente diferentes
em hipoéteses dificilmente conciliaveis com um sistema orgéanico de conceitos”. Para
o autor italiano (1998, p. 851, grifos do autor), “a Ordem publica é concebida ao
mesmo tempo como uma circunstancia de fato como um fim do ordenamento politico
e estatal”.

Ainda, a legislacao italiana, nas esferas administrativa, policial e penal, traz a
concepcao de ordem publica como “sinbnimo de convivéncia ordenada, segura,
pacifica e equilibrada, isto €, normal e conveniente aos principios gerais de ordem
desejados pelas opgdes de base que disciplinam a dinamica de um ordenamento”
(VERGOTTINI, 1998, grifos do autor). Acrescenta o autor (1998, p. 851) que a

ordem publica € um “objeto de regulamentacdo publica para fins de tutela
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preventiva, contextual e sucessiva ou repressiva” e tem como principal aspecto
objetivo a “tranquilidade social, politica e econémica ligada a convivéncia ‘ordenada’
de uma sociedade”.

A ordem publica é utilizada em diversas hipoteses e situagées como “limite ao
exercicio de direitos”, inclusive ampliando essas limitagoes aos direitos e liberdades

constitucionais,

neste caso se indica que nao é possivel questionar um limite de carater
geral ligado a chamada Ordem publica constitucional — que parece fazerem
coincidir com o conjunto dos principios fundamentais de um ordenamento —
porquanto dos principios gerais ndo se poderiam originar limites situados
além dos ja previstos no ambito da disciplina constitucional de casa um aos
direitos. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2005, p. 851, grifos dos
autores).

Por fim, os autores (1998) evidenciam que o conceito de ordem publica é
observado de modo diferente quando se trata das “limitacdes aplicaveis aos direitos
fundamentais” nos diferentes regimes politicos. Nos regimes democraticos-liberais,
predomina a tendéncia de se analisar as limitacBes, considerando a “realidade
material”’. Por outro lado, nos regimes “ideologicamente muito marcados dos
Estados monopartidarios”, se analisam as limitagbes aos direitos fundamentais a
partir da “realidade ideal, ou seja, um conjunto de finalidades que deveriam
caracterizar idealmente as relagdes sociais” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO,
1998, p. 851).

Conforme leciona o saudoso Lazzarini (1986, p. 46), o conceito de ordem
publica é mais facil de ser compreendido do que definido, pois “varia de
entendimento no tempo e espago” até mesmo dentro de um mesmo pais. Além
disso, observa que a ordem publica € sentida a partir de valores politicos, religiosos,
morais e econdmicos, ndo deixando de lado a questdo de ser uma situacdo de
legalidade e moralidade. O conceito ordem publica n&o € juridico “embora dele se
origine e tenha sua existéncia formal”. Para o ilustre mestre, aquela existira “onde
estiver ausente a desordem, os atos de violéncia, de que espécie for, contra
pessoas, bens ou o proprio Estado”.

Por fim, Lazzarini (1986, p. 47) sedimenta que

a ordem publica encerra um contexto maior, no qual se encontra a nogéo de
seguranca publica, como estado antedelitual, resultante da observancia das
normas penais, com acdes policiais repressivas ou preventivas tipicas, na
limitac&o dos direitos individuais.

Dessa forma, ha a promoc¢éao do bem comum a partir de acdes de prevencéo e

repressao da policia.
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3.1 DA POLICIA ADMINISTRATIVA DE PRESERVACAO DA ORDEM PUBLICA E
DA POLICIA JUDICIARIA

Tradicionalmente, a doutrina brasileira traz a classica diferenciacdo de
atribuicbes e responsabilidades entre as policias administrativa e judiciaria,
sedimentando a ideia de separagédo. A primeira teria responsabilidades na seara da
seguranca publica, operando na orbita preventiva, enquanto a segunda teria a
funcdo de auxiliar o Poder Judiciario, estando atrelada a uma ideia repressiva da
pratica criminal. E importante, em nosso entender, tecer breves observacbes a
respeito do tema.

Para Noronha (1995, p. 17), “duas sao as fungdes da Policia entre nds:
administrativa e judiciaria”. Partindo dessa divisdo doutrinaria, o objetivo da policia
administrativa é garantir a ordem publica e prevenir a préatica de delitos. Trata-se de
uma atuagao preventiva que “se destina a garantir ao individuo o uso e gozo de seus
direitos, v.g., a vida, a integridade corporea, o patriménio, a liberdade etc., cuidando
nao sejam lesados polo comportamento ilicito de outrem”.

Quanto a policia judiciaria, a finalidade desta € outra, qual seja, a atuacéo
depois de ocorrido o crime, a agao ilicita penal, de modo a angariar elementos “que
o elucidam e evitando que desaparecam, para que mais tarde possa haver lugar a
acao penal” (NORONHA, 1995, p. 17). Este tipo de atuacdo tem como escopo,
eminentemente, uma acao repressiva. Reforca o referido autor (1995, p. 17) que
“trata-se de funcao investigatoria destinada a auxiliar a justica”.

Conforme refere Ullmann (apud NORONHA, 1995, p. 17), “os 6rgéos de
policia judiciaria ndo possuem competéncia de carater judicial; sua missdo consiste
em ajudar a Justica no cumprimento de seus fins e de desenvolver uma atividade
gue assegure a consecucao dos fins do processo”. Desse modo, leciona o autor no
sentido que os érgaos de policia judiciaria ndo sao jurisdicionais, mesmo que seja
usual a expressao policia judiciaria.

O conceituado professor Mello (2008, p. 830) descreve a policia
administrativa como sendo responsavel por uma “atividade da Administragéo
Plblica, expressa em atos normativos ou concretos, de condicionar, com
fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e a propriedade

dos individuos”. Aduz que tais atribuicbes devem ser executadas
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mediante acéo, ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo
coercitivamente aos particulares um dever de abstencao (non facere) a fim
de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais consagrados
no sistema normativo. (MELLO, 2008, p. 830).

Rolland (1947, p. 397 apud MELLO, 2009, p. 827) discorre que “a policia
judiciaria n&o reprime; ajuda o Poder Judiciario a promover a repressao” e, quando a
policia administrativa trabalha com prevengdo “através de regulamentos e
interdicdes -, também reprime, empregando a for¢a para assegurar o acatamento de
suas ordens, independente de recurso as vias judiciais”. Dessa forma, os referidos
autores criticam a distincdo classica de que policia administrativa € preventiva e
policia judiciaria, repressiva.

Neste contexto, observa-se em diversas oportunidades que a policia
administrativa age de forma repressiva, a citar, por exemplo, 0 momento em que a
Administracdo Publica, por intermédio da policia administrativa, obsta a acdo em
curso de um particular, sendo que esta ja gerou efeitos, danos e perturbagcdo a
coletividade e a ordem preestabelecida. Pode-se, ainda, citar a dissolugdo de um
comicio ou passeata, que sdo atos de policia administrativa, que ocorrera somente a
partir do momento em que a perturbacao restar configurada.

Policia € um termo amplo e pode ser visto de diversas formas. Para Cretella
Junior (1991, p. 524), h4 uma divisao classica do termo em trés ramos principais,
sendo eles: 1) policia administrativa e preventiva; 2) policia repressiva ou judiciaria;
e 3) policia mista. Observando de forma cronoldgica, primeiramente encontramos a
policia administrativa ou preventiva, a qual tem como objetivo evitar que a ordem
publica seja violada, isto é, antes da concretizacdo do dano. Em segundo momento,
temos a policia judiciaria, a qual atua depois de ocorrido o dano, depois de violada a
seguranca. E, por fim, ha a policia mista, a qual exerce ambas as funcoées.

A finalidade da policia administrativa € evitar que as regulamentacdes legais
sejam violadas, tratando-se de uma atuacdo preventiva. Esta, também, tem como
finalidade a manutencdo da ordem publica em toda area de circunscricdo. Neste
sentido, Cretella Junior (1991, p. 532) nos traz que o intento da policia administrativa
€ de “assegurar a ordem e seguranga publicas, a protecéo dos direitos concernentes
a liberdade, a vida, a propriedade, e, bem assim, a prevencao dos delitos, por meio
de ordens e determinagdes dirigidas a tal fim”. Acrescenta o referido autor que

a policia administrativa ou preventiva, incumbe, em geral, a vigilancia,
protec@o da sociedade, manutencéo da ordem e tranquilidade publicas, bem
assim, assegurar os direitos individuais e auxiliar a execu¢éo dos atos da
Justica e da Administracdo. (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 534).
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De outra banda, ha a policia judiciéria, que tradicionalmente € conceituada
como policia repressiva, pois age ap0s a existéncia da préatica criminal. Porém, tal
termo, conforme alerta Cretella Junior (1991, p. 535), deve ser observado com
atencao e “merece reparo porque seus agentes nao reprimem os delitos, mas agem
como auxiliares do poder judiciario esse mister”. Neste conddo, a policia judiciaria
tem como objetivo a investigacdo criminal, buscando a identificacdo dos agentes
criminosos para auxiliar a justica e procedendo a instrugcdo preparatoria aos
processos, e, também, “a prevencdo da criminalidade, especialmente a
criminalidade habitual”.

Ainda, temos a chamada policia mista, a qual exerce ou acumula as duas
finalidades e funcBes de policia preventiva e de manutencdo de ordem publica.
Senso assim, a policia judiciaria ou repressiva atua como auxiliar da justica nos atos
preparatorios do processo, “como é o caso da policia brasileira, em que o0 mesmo
6rgdo (o mesmo agente policial) previne e reprime” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p.
536).

O Estado, por meio do poder de policia, atua em duas areas: administrativa e
judiciaria. Conforme descreve Di Pietro (2014, p. 125), “a principal diferenga que se
costuma apontar entre as duas esta no carater preventivo da policia administrativa e
no repressivo da policia judiciaria”. Neste cond&o, a repressao das atividades
antissociais € feita pela policia administrativa e a puni¢do de infratores da lei penal,
pela policia judiciaria. Entretanto, a autora observa de maneira acertada que nao se

trata de uma formula absoluta,

pois a policia administrativa tanto pode agir preventivamente (como, por
exemplo, proibindo o porte de arma ou a dire¢do de veiculos automotores),
como pode agir repressivamente (a exemplo do que ocorre quando
apreende a arma usada indevidamente ou a licenca do motorista infrator).
(DI PIETRO, 2014, p. 125).

Adverte, ainda, que em ambas as situagdes “ela esta tentando impedir que o
comportamento individual cause prejuizos maiores a coletividade; neste sentido, é
certo dizer que a policia administrativa é preventiva” (DI PIETRO, 2014). A autora

assevera que carece de precisdo conceitual doutrinaria tal critério,

porque também se pode dizer que a policia judiciaria, embora seja
repressiva ao individuo infrator da lei penal, é também preventiva em
relagdo ao interesse geral, porque, punindo-o, tenta impedir que o individuo
volte a incidir na mesma infracdo. (DI PIETRO, 2014, p. 125).

Da mesma forma, a puni¢cdo de um individuo tem caréater geral, pois comunica

aos demais integrantes daquela comunidade que a¢des em contradicdo com a lei
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ndo sao toleradas, prevenindo que outras pessoas pratiquem fatos ilicitos. Enfatiza a
autora que a diferenca principal est4 na existéncia ou ndo da infracado penal. Quando
atua “na area do ilicito puramente administrativo (preventiva ou repressivamente) a
policia € administrativa. Quando o ilicito penal € praticado, é a policia judiciaria que
age” (LAZZARINI apud DI PIETRO, 2014, p. 125). Di Pietro (2014, p. 125) leciona
com precisdo cirdrgica que a policia administrativa é regida pelo direito
administrativo, “incidindo sobre bens, direitos ou atividades”, enquanto a policia
judiciaria é regida pelo direito processual penal, “incidindo sobre pessoas”.

Cabe salientar, ainda, importante diferenca, a policia judiciaria € privativa de
corporacdes especializadas (policias civil e militar) e a policia administrativa se
reparte entre diversos 6rgdos da administracdo, incluindo, além da proépria policia
militar, varios orgaos de fiscalizacdo. Nesse contexto, observa-se que areas como
saude, educacao, trabalho e previdéncia social possuem funcdes de policia
administrativa.

A divisdo conceitual entre policias administrativa e judiciaria é tradicional na
doutrina. Observa de forma proficua Lima (1954, p. 113) que esta distincdo costuma-
se fazer “a fim de relegar-se desde logo ao direito judiciario penal a disciplina
integral da policia judiciaria, ramo, como lhe chamam, da justica criminal”’. Desse
modo, assevera o autor que “em rigor a policia judiciaria deve reputar-se um ramo
da policia administrativa, dita de segurancga”. Nesta esteira, a policia judiciaria, na
verdade, é “meramente a ordenagao, necessitada pelo processo judiciario penal, da
atividade administrativa da policia de seguranca, a qual, de alguma forma, se
superpde, ao invés de afasta-la” (LIMA, 1994, p. 113).

Lima (1954, p. 113) ressalta que o Cddigo de Processo Penal brasileiro
expressa, em seu artigo 4°, paragrafo unico, que “a competéncia definida neste
artigo ndo excluir4 a de autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a

mesma funcgao”. Na prética, essa normativa significa que

entre a atividade da policia judiciaria e a atividade administrativa
equipolente da policia de seguranga, ha unicamente diversidade de
ordenacdo: ali, a ordenacdo é de direito processual; aqui de natureza
administrativa, mas significa por igual, que a atividade da qual se cuida, é
fundamentalmente a mesma, embora diversamente ordenada, segundo
propésitos diversos. (LIMA, 1994, p. 113).

O autor ainda leciona que o critério de classificacdo que utiliza os termos
policia repressiva e policia preventiva deve ser rejeitado, restando apenas a

separacao entre policia de seguranca e policia administrativa. A primeira compete a
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manutencdo da ordem publica, ja a segunda tem “por objeto a preservagao daquelas
demais condigfes, que juntamente com a ordem publica, sédo essenciais a vida do
individuo e do agregado social, e ainda a existéncia mesma do Estado” (LIMA, 1954,
p. 113).

A nocdo de ordem pulblica agregam-se as nogdes de tranquilidade e
incolumidades publicas. Nesta senda, s&o “correntemente reputadas como
pertinentes a policia de seguranca limitacdes de natureza varia, assim relativas a
generalidade dos individuos como classes determinadas de individuos ou a forma
determinadas de atividades” (LIMA, 1954, p. 113). O autor explana que estas
limitacbes ocorrem em trés esferas: a) limitagBes relativas a generalidade dos
individuos, as quais abarcam a incolumidade coletiva que compreende aspectos
variados; b) limitacGes relativas a classes determinadas de individuos; e c¢)
limitagdes relativas a formas determinadas de atividade.

Observa-se que o segundo tipo de limitagbes trata de “algumas restricbes de
policia, porém, sup8e nos individuos a que se dirige a concorréncia de condicdes ou
circunstancias especiais”, sendo assim, limitagcoes dirigidas a classes especificas de
individuos. Ja em relacéo as ultimas, “a todas as liberdades, tutelares da atividade
individual, o Estado estabelece restri¢des de policia” (LIMA, 1954, p. 114-115).

Quanto a policia administrativa, Lima (1954, p. 115) leciona que “exprime a
maneira de existir de cada povo”. Assim, “revela-se tudo quanto se reputa existencial
a sua economia viva, ao seu ser e, mais do que isso, ao seu destino mesmo”. Nesse
contexto, interfere no conceito e compreensdo de policia administrativa a
coletividade nacional, os fins do Estado e a estrutura deste.

Na esteira conceitual, a policia judiciaria é tida como género policial
“diretamente voltada a repressdo de certos comportamentos que, por sua alta
nocividade, se qualificam como infragdes penais”. Nesse sentido, conforme Moreira

Neto (2014, p. 533), este ramo ganha

uma identidade orgéanico-funcional prépria, como importante fungéo auxiliar
da atuacao do Poder Judiciario, ao qual incumbe a exclusividade de efetivar
a repressdo penal sobre os individuos, pela reserva, que detém, da
aplicacdo da pena criminal, de carater aflitivo e pessoal.

De outra banda, o que nao for englobado nesta esfera conceitual € residual e
fica sob a tutela da policia administrativa. Esclarece Moreira Neto (2014) que “todas
as demais formas de atuagéo — preventivas e repressivas, com as suas respectivas

sancgdes aplicaveis executoriamente sobre a propriedade e atividade privadas” dizem
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respeito as fungdes da policia administrativa. Esclarecendo o tema, o autor aduz que
€ necessério que se faca a distincdo pois a policia administrativa trabalha com a
valéncia da prevencdao e a atuacdo da policia judiciaria é focada, essencialmente, na
repressao.

No tocante a policia administrativa “é sempre preferivel que a Administracao
se antecipe as perturbacbes da ordem e do interesse publico, desenvolvendo
atuacOes suasorias e de vigilancia: antecipa-se, previne-se — e esta € a policia
preventiva”. No momento em que a prevencédo nao é bastante em si para evitar a
manutencdo da boa ordem e paz social, ndo resta alternativa & Administracdo a nao
ser a de “proceder a aplicagado coativa do poder estatal, intervindo tanto sobre a
pessoa do violador como sobre sua propriedade e suas atividades, e atuando para
corrigir, reajustar e impedir condutas” (MOREIRA NETO, 2014, p. 533-534).

Neste contexto, o autor ilustra que o “valor seguranca” (MOREIRA NETO,
2014) é o principal campo de responsabilidade do Estado, sendo o mais antigo
campo de atuagdo. Tal valor é “condigdo sine qua non” para que os demais valores
(responsabilidades do Estado) possam ser implementados de forma adequada pelo
Estado. Dessa forma, tanto “o Estado como o Direito agem como instrumentos da
seguranca, considerada esta sob dois aspectos fundamentais: da manutencédo da
ordem social e da manutencdo da ordem juridica” (MOREIRA NETO, 2014, p. 539,
grifos do autor).

llustrando tais conceitos, a ordem social trata-se de “um conceito concreto,
referido as pessoas, aos bens e as suas instituicdes sociais originarias”, de outra
banda a ordem juridica refere-se a “um conceito abstrato, referido ao Estado e as
suas instituicdes politicas derivadas” (MOREIRA NETO, 2014, p. 539). Dessa forma,

assevera o autor que

a funcdo de policia de seguranca pode ser definida tanto como uma
atividade destinada a manter a ordem social, neste caso, referida as
pessoas, bens e instituicbes sociais em geral, como manter a ordem
juridica, que esta referida ao Estado e suas instituicdes juspoliticas.
(MOREIRA NETO, 2014, p. 539, grifos do autor).

Neste contexto, apos todo o exposto, podemos inferir que, na pratica, ha, de
fato, uma policia mista que mescla atividades ora de carater preventivo, ora de
carater repressivo. Ademais, se observa que a definicdo de ser atividade de policia
administrativa ou judiciaria € uma questdo de ordenacdo, conforme leciona Lima

(1954). Também concordamos com o que ministra Di Pietro (2014) no sentido de
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que a diferenca entre as policias administrativa e judiciaria esta atrelada a existéncia
de um ilicito penal, quando ha a existéncia deste age a policia judiciéria, incidindo
sobre as pessoas, e em nao havendo ilicito penal, age a policia administrativa e

preventiva, regulando bens, direitos e atividades.

3.2 COMO NASCEU O MODELO BRASILEIRO DA SEPARACAO DAS
POLICIAS?

Como ja referido, ha uma classica, mas ndo tdo acertada, diferenciagdo das
atividades das policias. De um lado h4 a policia administrativa e sua funcéo precipua
de prevencdo, de outro lado, a policia judiciaria, com atribuicbes na esfera
repressiva, sendo forca auxiliar do Poder Judiciario. Neste condéo, se faz importante
para esta pesquisa a compreensao desta origem dicotdmica existente na formatagéo
da policia dos Estados no Brasil.

Observa-se na histéria brasileira, a partir do periodo de independéncia, que o
Estado brasileiro passa a ter autonomia administrativa, gerencial e a indissociavel
soberania inata aos paises independentes. Neste cenario de ascensdo e
firmamento, se fazia necessario a sedimentacdo de instituicdbes e a reforma de
algumas que eram oriundas no periodo Colonial, sendo uma delas o sistema de
apuracao criminal e justica.

Até o ano 1830 vigorava no Brasil o Livro V das Ordenacfes Filipinas, que
regeu o direito penal por cerca de 220 anos até o surgimento do Cddigo Criminal do
Império, o qual modernizou o Direito Criminal. Em 1832, o advento do Cddigo de
Processo Criminal, um marco legal no Pais, foi “considerado muito importante por
historiadores e criminalistas, por ter sido o0 momento da primeira influéncia dos
adeptos do modelo republicano”, sendo visto como um “triunfo do liberalismo”
(CANDIDO, 2016b, p. 46).

Naquela época, o Brasil ndo detinha uma norma processual para
operacionalizar o direito material do novo Codigo Criminal, sendo necesséaria a
construcdo, em 1832, de um Caodigo de Processo Criminal, o qual trouxe diversas
inovagdes inspiradas em um viés republicano e na emergéncia de valores liberais.
Neste contexto, inseriram-se diversas situagfes novas na matéria processual e
criminal, como, por exemplo, a eleicdo de juizes e promotores municipais por

intermédio das Camaras Municipais, a partir de lista triplice de nomes que eram
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remetidos, para decisdo final, aos presidentes das provincias®. Também surgiram as
figuras do grande juri, responsavel por decidir a respeito da admissibilidade da
acusacao, e do pequeno juri, que tinha como atribuicéo a verificacdo da procedéncia
das acusacdes (CANDIDO, 2016b, p. 46-47).

No ano de 1837, houve uma reagéo conservadora no Brasil, a partir da qual
foi emanada, em 3 de dezembro de 1841, a lei n°. 261, a qual determinou uma
reforma no Cddigo de Processo Criminal. Esta reforma trouxe ao panorama criminal
menos ideias republicanas, reduzindo algumas questbes eletivas, como as de
promotores e juizes municipais, 0s quais passaram a ser nomeados e demitidos pelo
imperador (BRASIL, 1841).

Neste contexto, Candido (2016b, p. 47), em debrucada pesquisa a respeito do
ciclo completo de policia, nos brinda com precisas licdes, lembrando que, no Codigo
de Processo Criminal, o juiz de paz “era o policial que investigava os crimes,
formando o corpo de delito”. Tal funcéo policial passa a ser exercida pelo chefe de
policia,’ o qual é escolhido entre juizes e desembargadores e fica “desligado da
funcao judicante”, formatacao que “deu contornos a uma judicializagao da policia”.

Refere o autor que os chefes de policia nhomeavam um delegado nos
municipios que tinham jurisdicdo, dessa forma, “a atual expressdo Delegado de
Policia tem este sentido, em outros termos, Delegado do Chefe de Policia, que era,
na verdade, o seu representante que efetivamente comandava a policia nas
provincias” (CANDIDO, 2016b, p.47). Candido (2016b, p.47) acrescenta, ainda, que
os “Delegados nomeavam os Subdelegados e estes os denominados Inspetores de
Quarteirdo” fungdes que compunham o sistema criminal do Codigo de Processo.

Neste periodo, o processo criminal no Brasil era meramente inquisitorial®® e,

de acordo com Candido (2016b, p. 47), “a investigacao era feita pelos Delegados de

8 Art. 33: “Para a nomeacao dos Juizes Municipaes as Camaras Municipaes respectivas fardo de tres
em tres annos uma lista de tres candidatos, tirados d'entre os seus habitantes formados em Direito,
ou Advogados habeis, ou outras quaesquer pessoas bem conceituadas, e instruidas; e nas faltas
repentinas a Camara homeard um, que sirva interinamente. Art. 34. Estas listas serdo remettidas ao
Governo na Provincia, onde estiver a Corte, e aos Presidentes em Conselho nas outras, para ser
nomeado d'entre os tres candidatos um, que deve ser o Juiz Municipal no Termo” (BRASIL, 1832).

° Art. 1° “Havera no Municipio da Cérte, e em cada Provincia um Chefe de Policia, com os Delegados
e Subdelegados necessarios, 0s quaes, sobre proposta, serdo nomeados pelo Imperador, ou pelos
Presidentes. Todas as Autoridades Policiaes sédo subordinadas ao Chefe da Policia. [...] Art. 2°: Os
Chefes de Policia serao escolhidos d'entre os Desembargadores, e Juizes de Direito: os Delegados
e Subdelegados d'entre quaesquer Juizes e Cidadaos: serdo todos amoviveis, e obrigados a
aceitar” (CANDIDO, 2016b, p. 47).

1% Art. 49: “Os Delegados, e Subdelegados, que tiverem pronunciado, ou ndo pronunciado algum réo,
remetterd® o processo ao Juiz Municipal para sustentar, ou revogar a pronuncia, ou despronuncia;
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Policia, que formavam um processo e langavam a sentenga de pronuncia”. Com esta

modalidade de processo criminal,

instalou-se uma confusao entre o Poder judiciario e a acao policial, pois sé
apos a pronuncia intervinha o Ministério Publico perante o jiri, ou seja, 0
Promotor s6 funcionava quando, com base na pronuncia, elaborava o libelo,
seguindo-se a fase do Jari, muito semelhante ao de hoje. (CANDIDO,
2016b, p. 47-48).

Ressalva Candido (2016b, p. 48) que, em que pese a Lei de 1841, esta trouxe
uma aparéncia de legislagdo elegante e acertada; no entanto, na prética, estava
muito longe do ideal e funcionava de forma precéaria. O sistema de persecucao
criminal era muito deficitario, pois eram “perpetrados por Delegados de Policia (que
ndo eram bacharéis) que faziam investigacdes (chefiados por um magistrado) e
elaboravam procedimentos complexos”. Dessa feita, a producdo de provas que
levavam os criminosos até o juri era feita pelos Delegados, o que ja era visto,
naquele contexto social, como excesso de poder, “levando-se em conta que
geravam graves erros judiciarios com efeitos desastrosos” (CANDIDO, 2016b).

Cumpre observar, conforme a lei n°. 261, de 3 de dezembro de 1841, que as
atribuicdes previstas aos chefes de policia, em toda a provincia e na corte, e aos
seus delegados, em seus distritos, eram as mais variadas, tais como: a concessao
de fianca aos individuos presos em flagrante; a atribuicdo de regulacdo quanto as
aglomeracdes ilicitas; a manutencdo da tranquilidade publica e da seguranca geral
da populacdo; as acBes de prevencdo dos delitos; a fiscalizacdo de locais
destinados para eventos publicos e os teatros; a fiscalizacédo e a inspecao das casas
prisionais de toda a provincia; a concessdo de mandados de busca; o provimento de
relatorios detalhados e minuciosos, com 0s esclarecimentos dos crimes ocorridos,
aos juizes competentes, (BRASIL, 1841).

Verifica-se que na legislacdo do periodo Imperial do Brasil havia um sistema
policial de ciclo completo, no qual o mesmo 6rgdo (os chefes de policia e os
delegados) desempenhava atividades nas esferas de policias administrativa e
judiciéria.

Em 1891, foi promulgada uma nova Constituicdo no Brasil, a Constituicdo da

Republica dos Estados Unidos do Brazil, a qual autorizava os Estados-Membros

no caso de ndo pronuncia, e de estar o réo preso, ndo sera solto antes da decisdo do Juiz
Municipal. [...]

Art. 54. As sentengas de pronuncia nos crimes individuaes proferidas pelos Chefes de Policia, Juizes
Municipaes, e as dos Delegados e Subdelegados, que forem confirmadas pelos Juizes Municipaes,
sujeitdo os réos a accusagdo, e a serem julgados pelo Jury, procedendo-se na férma indicada no
art. 254 e seguintes do Codigo do Processo Criminal” (BRASIL, 1841).
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legislar'* sobre quaisquer temas, desde que respeitados o0s principios
constitucionais. Entretanto, “poucos foram os estados que assim fizeram”,
continuando, a maioria, a aplicar a legislacéo federal (CANDIDO, 2016b, p. 48).

Entretanto, a liberdade legislativa que detinham os Estados-Membros néo
durou por muito tempo, j& que, em 1934, com a promulgacdo da nova Constituicao
brasileira, foi restaurada a unidade legislativa pela Unido e tal sistematica se
manteve com a outorga da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de
novembro de 1937. Poucos anos depois, em 1941, foi promulgado o Cédigo de
Processo Penal, decreto-lei n°. 3.689, de 30 de outubro, em vigéncia até os dias de
hoje no Brasil.

Esta legislacdo manteve o inquérito policial aos mesmos moldes do realizado

na época do Império, todavia,

estabeleceu a instrucdo plenamente contraditéria e separou de vez as
funcdes acusatéria e julgadora, eliminando, quase por completo, o
procedimento ex officio, que sé permaneceu para as contravencdes,
restando por restringir ainda mais, a competéncia do Jari. (CANDIDO,
2016b, p. 48-49).

Os procedimentos dentro do Cadigo foram organizados de forma a respeitar o
sistema acusatorio, furtando-se de um viés inquisitivo e sem garantias para 0s
investigados e acusados (CANDIDO, 2016b, p. 48-49).

Até o ano de 1988, o qual culminou com a proclamacao da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, houve mais duas constituicbes, a Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, de 1946, e a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, de 1967. A primeira trouxe uma redemocratizacdo ao pais e reestabeleceu a
separacao entre 0os poderes; enquanto a segunda, “promulgada” em um cenario de
inicio de regime militar, restringiu diversos direitos e garantias, retrocedendo 0s
avancos democraticos brasileiros.

De qualquer sorte, é importante ressaltar que a atual Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 1988, quebrou o paradigma ditatorial do regime
qgue lhe antecedeu e, no contexto deste estudo, quanto a légica do sistema policial e
processual, trouxe muitas inovagdes, tais como o direito ao contraditério, a ampla
defesa, a publicidade e ao devido processo legal, “restaurando-se a soberania do

Jari, ampliando-se a oralidade, principalmente a vista do que dispdes o art. 98, |, da

' Art. 63: “Cada Estado reger-se-a pela Constituicdo e pelas leis que adotar respeitados os principios
constitucionais da Unido” (BRASIL, 1891).
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Constituicdo®?, instaurando-se, enfim, um sistema processual de tendéncias
constitucionais predominantemente acusatério” (CANDIDO, 2016b, p. 49).

Ao observar a evolucéo histérica da legislacdo e doutrina brasileira, percebe-
se que pouco se debrucou nos estudos do sistema policial, definindo as atribuicbes
de cada 6rgdo e delimitando as areas de atuacdo. Chegou-se ao ponto de que, hoje,
tem-se um entendimento, e apenas isso, de que a fungcdo da policia judiciaria é
atribuicdo da policia civil, por intermédio do delegado de policia, que seria a
“autoridade policial” prevista no artigo 4° do Cédigo de Processo Penal®™, ideia a
qual tentaremos demonstrar que se encontra equivocada.

Cabe observar precisa licdo de Candido (2016b, p. 51), o qual nos brinda no

sentido de que tal entendimento tem origem em razédo da

heranga histdrica do modelo de justica criminal vivenciado pelo Brasil
Império, com o procedimento apuratorio sendo em ultima ratio produzido
pelo Delegado (do Chefe de Policia) que era um magistrado, tal fato gerou o
aproveitamento dos termos ja em uso, transferindo-os para a realidade
atual.

O autor (2016b, p. 51) segue, dizendo que tal situacédo gerou uma dificuldade
de compreensao, sendo que “ndo houve um fundamento técnico pensado pelo
legislador para atribuir tal codinome a uma atividade policial, de cunho administrativo
e nao jurisdicional”. Ainda, acrescenta que tal questao é tado verdadeira “que nao se
retirou a possibilidade de outras autoridades (administrativas) de proceder a
apuracado de delitos por outras vias, que nao pelo desgastado Inquérito Policial”
(CANDIDO, 2016b, p. 51).

Por fim, Noronha (2002, p. 21 apud CANDIDO, 2016b, p. 51) leciona que a
missdo principal dos 6rgaos de policia judiciaria é de auxiliar o Poder Judiciario no
efetivo cumprimento dos objetivos do processo, tendo sua competéncia uma feicdo
judicial. Entretanto, de forma alguma se trata de um 6rgédo deste Poder, em que

pese a referéncia tradicional de policia judiciaria.

'2 Art. 98: “A Unido, no Distrito Federal e nos Territérios, e os Estados criardo: | - juizados especiais,
providos por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliacdo, o julgamento e a
execucao de causas civeis de menor complexidade e infrag6es penais de menor potencial ofensivo,
mediante os procedimentos oral e sumarissimo, permitidos, nas hipéteses previstas em lei, a
transacgédo e o julgamento de recursos por turmas de juizes de primeiro grau” (BRASIL, 1988).

¥ Art. 4° “A policia judiciaria sera exercida pelas autoridades policiais no territério de suas
respectivas circunscricdes e tera por fim a apuracdo das infracdes penais e da sua autoria”
(BRASIL, 1941).
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3.3 O MODELO POLICIAL MISTO (QUE QUASE NINGUEM VE) UTILIZADO NO
BRASIL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988,
trouxe, no Titulo V, Da Defesa do Estado e das Instituicbes Democréaticas, um
capitulo especifico a respeito da seguranca publica’*, prevendo os 6rgéos que
fazem parte deste sistema em nivel federal e estadual, sendo este o foco de nosso
trabalho. Ainda, a Carta Magna prescreve que 0s Estados-Membros possuem
capacidade organizacional e gerencial sobre esses 0rgdos, 0s quais sao
subordinados aos governadores dos Estados.®

Os orgaos que fazem parte da seguranca publica nacional, mas que estéao
vinculados aos Estados, e que interessam a nossa pesquisa sao as policias militar e
civil. Ambas tém suas atribuicdes previstas no texto constitucional, atribuicées que,
conforme descreve Rosa (2010, p. 122) sédo “atividades importantes e até mesmo
fundamentais para a manutencéo dos direitos que foram assegurados no art. 5°, da
Constituicdo Federal, dentre eles a vida, a liberdade, a integridade, o patrimonio,
dentre outros”.

Leciona Foureaux (2019, p. 70-71) que a Constituicdo federal traz como
atribuicbes das policias militares a “policia ostensiva” e a “preservagdao da ordem
publica”. Ressalta que sao termos amplos e que, dessa forma, pode-se dizer, a
Constituicao atribuiu as instituicdes militares dos Estados a maior quantidade de
atribuicdes dentre as instituicdes citadas do artigo 144. Acrescenta, ainda, que o
termo policia ostensiva surgiu com a Carta Constitucional de 1988 e que tal
expressao “envolve a atuagao preventiva e visual da policia, com o fim de se evitar a
ocorréncia de crimes; perpassa pelas quatro fases do poder de policia (ordem de
policia. consentimento de policia; fiscalizagcdo de policia e sangao de policia)”
(FOUREAUX, 2019, p. 71).

Policia ostensiva também “engloba toda atividade ostensiva voltada para a

seguranca publica que ndo esteja expressamente na Constituicdo para os demais

“ Art. 144: “A seguranca 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, através dos
seguintes orgdos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal; IV -
policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares. VI - policias penais federal,
estaduais e distrital” (BRASIL, 1988).

° Art. 144: “[...] 8 6° As policias militares e os corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e
reserva do Exército subordinam-se, juntamente com as policias civis e as policias penais estaduais
e distrital, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios” (BRASIL, 1988).
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orgaos de seguranga publica” (FOUREAUX, 2019, p. 71). Neste sentido, o autor
observa que quando a Constituicdo teve a intencdo de restringir a acdo da policia ao
“patrulhamento ostensivo”, ela fez expressamente, como na passagem sobre as
policias rodoviaria e ferroviaria federal.*®

O termo patrulhamento diz respeito a atividades moveis de ronda e
fiscalizagao, geralmente na modalidade embarcada em viaturas leves, motocicletas
ou camionetes. Quanto ao termo policiamento, este “é um substantivo que advém do
ato de policiar, que, por sua vez, significa vigiar, fiscalizar, ‘proteger’, ‘ficar de olho™
(FOUREAUX, 2019, p. 71-72). Aduz Foureaux (2019, p. 72) que o conceito deste é
mais amplo do que o do termo patrulhamento, porque “além de englobar este
abrange as diversas atividades da policia, como prevencdo repressao e atos
relacionados com a segurancga publica”.

Quanto ao conceito de “ostensivo”, o supracitado autor traz que tal adjetivo
“caracteriza o substantivo que o acompanha, com algo mais que é possivel ser visto,
notado, que ‘chama atencao’ que é perceptivel pelos sentidos humanos, sobretudo
pela visao” (FOUREAUX, 2019, p. 72), geralmente obtido a partir da utilizacdo da
iluminacao e dos sinais sonoros da viatura.

Outro termo que surgiu com a Constituicdo de 1988 foi a “preservagao da
ordem publica”. Antes, a atribuicdo acenada para as policias militares era
“‘manutencado da ordem publica”, o que se denota que a atribuicdo constitucional foi
ampliada significativamente, haja vista que o termo “preservar’ € muito mais amplo
que “manter”. Esse, além de englobar o a preservacdo, tem carater preventivo,
objetivando acdes pretéritas aos fatos que possam vir a turbar a ordem publica.
Conforme assevera Foureaux (2019, p. 75), “na preservacao da ordem publica, tem-
se um plus”, isto, pois ndo basta a manutencdo, mas também a preservagao dela “o
que consiste em restaura-la imediatamente, tao logo esta seja quebrada”.

Rosa (2010, p. 122) refere que o paragrafo 4° do artigo 144 da Constituicdo
federal traz que a atribuicdo das policias civis’’ é de exercer a funcdes de policia

judiciaria e a apuragdo de infragBes penais, devendo ser observada a competéncia

'° Art. 144: “[...] § 2° A policia rodoviaria federal, 6rg&o 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” (BRASIL, 1988).

7 Art. 144: “...] 8 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢des de policia judiciaria e a apuragdo de infracdes
penais, exceto as militares” (BRASIL, 1988).
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da unido e as infracbes militares. O pardgrafo 5° do mesmo artigo 144 traz as
atribuicbes das policias militares,'® quais sejam, a policia ostensiva e a preservacédo
da ordem publica.

Observa Rosa (2010, p. 122-123) que, apesar da existéncia desta divisdo
constitucional, ndo se leva em consideracdo a natureza das infracbes penais
previstas na legislacdo nacional e “percebe-se que a Policia Militar atende
ocorréncias que ndo se limitam apenas a questbes de natureza ostensiva e
preventiva”. O autor traz a tona a realidade fatica na qual o cidadao, principalmente
de cidades de interior, em diversas situacdes, somente pode contar com a PM,
exigindo a “busca de solu¢des que possam impedir a ocorréncia de ilicitos penais
que ofendam diretamente os direitos fundamentais” (ROSA, 2010, p. 122-123).

Neste sentido, observa que em diversos Estados do Pais ja se tem admitido a
confeccdo de termo circunstanciado por policiais militares, ndo sendo necessario o
deslocamento até uma delegacia de policia para o registro. Tal fato “tem contribuido
inclusive para um enfrentamento mais efetivo dos problemas que afligem a
populagao” (ROSA, 2010, p. 123), criando mais espaco para que a policia civil possa
se debrucar sobre temas mais complexos que exigem um trabalho mais apurado de
investigacao.

Aduz Rosa (2010, p. 123) que a Magna-Carta de 1988 “estabeleceu a
atividade primeira da Policia Militar”, mas de modo algum trouxe ébices quanto a
evolucdo e ao desenvolvimento de outras atividades, buscando a melhoria e a
qualificacdo dos “servigcos que sao colocados a disposicdo do cidadao”, o que, na
verdade, € objetivo do Estado: prestar um servico de seguranca publica da melhor
forma possivel.

Neste contexto, Rosa, fazendo uma referéncia ao festejado Alvaro Lazzarini
(2000, p. 115 apud ROSA, 2010, p. 124), expde que o que falta no pais € uma
efetiva regulamentacéo do paragrafo 7° da Constituicdo federal,”® com objetivo de
construir uma melhor integracdo entre os orgdos policiais. Acrescenta que “o
aprimoramento do sistema de defesa social passa por uma mudanga nas atribui¢cdes

e nao na extincdo das atividades que sao desenvolvidas pelas forcas policiai,

8 Art. 144: “[...] 8 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagdo da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuigcbes definidas em lei, incumbe a
execucdo de atividades de defesa civil” (BRASIL, 1988).

% Art. 144: “[...] § 7° A lei disciplinara a organizag&o e o funcionamento dos 6rg&os responsaveis pela
seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades” (BRASIL, 1988).
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permitindo assim uma maior efetividade das policias no exercicio de suas fun¢des”
(ROSA, 2010, p. 124). Hoje, no Brasil, apenas a policia federal possui o aludido ciclo
completo de policia atuando em questbes portuarias e de trafico internacional de
pessoas, em aeroportos, na prevencao e repressado ao trafico internacional de
drogas, dentre outras.

Conforme o pensamento de Lazzarini (1989, p. 235-6; 2000, p. 127 apud
ROTH, 2016, p. 15), Roth (2016) discorre que a policia militar € o Unico érgao de
seguranca publica, previsto no artigo 144 da Constituicdo federal, que tem como
premissa a preservacao da ordem publica. Dessa feita, aquela € o érgao que possui
a atribuicdo residual a todos os demais 6rgaos de seguranca publica, cabendo a ela
a substituicdo dos demais no caso de faléncia ou greve, dessa forma, “abrindo a
possibilidade juridica constitucional de sua atuacdo nas hipdteses de faléncia
operacional dos demais 6rgaos, como no caso de suas greves e outras, pois cabe-
Ihe a preservagao da ordem publica” (LAZZARINI, 1989, p. 235-6; 2000, p. 127 apud
ROTH, 2016, p. 15).

Leciona Roth (2016, p. 15) que as funcbes da PM sdo mais densas do que
apenas a atividade de prevencdo para a preserva¢cdo da ordem publica prevista na
Lei maior. Também cabe aquela a “atividade repressiva imediata, para restauracao
da ordem quebrada, com a prisdo do infrator no ciclo completo de policia”. Neste
prisma, se verifica uma atuacdo mista da policia militar, sendo esta preventiva e
repressiva.

Podemos verificar que o Regulamento das Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares (R-200), aprovado pelo Decreto n°. 88.777, de 30 de setembro
de 1983, explana que é atividade exclusiva da policia militar o policiamento
ostensivo,?’ sendo, a partir deste, efetivamente construida a manutencdo da ordem
publica ou o reestabelecimento desta apés ser turbada.

Como se observa nas jurisprudéncias do Supremo Tribunal Federal®* (STF) e
do Superior Tribunal de Justica®® (STJ), é pacifico o entendimento de que as

atribuicbes relativas as acBes de policia judiciaria, como, por exemplo o

20 Art. 2°: “Para efeito do Decreto-lei n® 667, de 02 de julho de 1969 modificado pelo Decreto-lei n°
1.406, de 24 de junho de 1975, e pelo Decreto-lei n® 2.010, de 12 de janeiro de 1983, e deste
Regulamento, séo estabelecidos 0s seguintes conceitos: [...] 27) Policiamento Ostensivo - Acdo
policial, exclusiva das Policias Militares em cujo emprego o homem ou a fracdo de tropa engajados
sejam identificados de relance, quer pela farda quer pelo equipamento, ou viatura, objetivando a
manutencéo da ordem publica” (BRASIL, 1983).

I BRASIL, 2009¢c; BRASIL, 2012b; BRASIL, 2008a.

%2 BRASIL, 2012a; BRASIL, 1991.
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cumprimento de mandados judiciais a partir de requisicdes do ministério publico,
encontram-se dentro das atribui¢cdes inerentes ao exercicio da policia ostensiva e de

preservacao de ordem publica. Nas licbes de Roth (2016, p. 19) podemos verificar

gue aquelas atribuicdes estdo inseridas dentro das atividades de seguranca
publica, de policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica, as quais
ndo impdem nenhuma limitacdo no combate ao crime comum e nas
atividades de persecucéo penal.

Ainda, referindo o festejado Lazzarini (1998, p. 21 apud ROTH, 2016, p. 20),
“as Policias Militares brasileiras tém plena formagdo para o regular exercicio das
atividades de policia administrativa e de policia judiciaria”.

Lembra Roth (2016, p. 24) que € uma tendéncia na maioria dos paises a
formatagao militar das policias, ndo sendo incompativel com “a formacéo, o exercicio
e a eficiéncia da Policia e de seus integrantes”. Ainda segundo o autor, desde
tempos longinquos, a criacdo da Gendarmerie Nationale, na Franca, inspirou o
modelo ajustado brasileiro para as policias militares. Roth (2016, p. 24) finaliza
ressaltando que o fortalecimento e engrandecimento das policias no Brasil ocorrera
a partir da adoc¢éo do ciclo completo de policia tanto para a policia militar quanto
para a policia civil, resguardando para cada uma o “relevante papel de prevencao e
repressdo das infracdes penais no Brasil, portanto de atividade de Policia
Administrativa e de Policia Judiciaria (policia mista), com o aproveitamento de seus
atos junto a Justica Criminal, como ocorre na Franga”. Importante licdo traz Cruz
(1910, p. 140), observando que a divisédo histdrica, oriunda da Francga, que separa a
policia em judiciaria e administrativa “é defeituosa e arbitraria” apesar de ser aceita
universalmente, como regra, excetuando-se o0s paises influenciados pelo direito

inglés, neste sentido

A natureza juridica da policia judiciaria fa-la perder o caracter policial para
enquadra-la na justica criminal, de que é um simples ramo. O seu papel, os
seus fins, a sua accdo, sO se inspiram em leis processuaes penaes, € as
suas funcgdes ndo passam de actos preparatorios da applicacdo da lei
penal. N&o é propriamente policia; se no justo conceito de O. Mayer o fim da
policia - é a defesa contra os perigos - ainda que sobrace actividades que
nada tem de commum entre si, como a construc¢do de diques contra as
inundacdes, o tratamento de doencas contagiosas. em hospitaes, a
acquisicdo de bombas para extinguir incendios, a illuminacdo das cidades
no interesse da seguranca publica, s6 a administrativa é a verdadeira
policia. (CRUZ, 1910, p. 140).

Esta roupagem, que difere da definicdo classica estabelecida ndo apenas no
Brasil como nos paises em que a doutrina se abebera na fonte francesa, aparenta
ser mais acertada em nossa Visao, pois a construcdo conceitual parte da premissa

fundamental da policia, definida pelo alem&o Otto Mayer como “a defesa contra os
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perigos”. Observa-se que esta € uma definicdo muito mais ampla do que a que
atribui somente fungbes de auxilio do Poder Judiciario ou prevencdo de ilicitos
penais.

Neste mesmo sentido, observa Lima (1954, p. 113) que a doutrina nacional
comumente classifica a policia como judiciaria e administrativa, acabando, tal
distincdo, por relegar “ao Direito Judiciario Penal a disciplina integral da policia
judiciaria, ramo, como |he chamam de justica criminal”. Nesta senda de

entendimento, cabe colacionar um trecho da obra do autor:

A policia judiciaria é, na verdade, meramente a ordenacéo, necessitada pelo
processo judiciario penal, da atividade administrativa da policia de
seguranc¢a, a qual, de alguma forma, se superpde, ao invés de afasta-la.
Diz-se, explicitamente, em nosso Cddigo de Processo Penal, que o
exercicio da policia judiciaria ndo exclui as agbes das autoridades
administrativas, a quem por lei esteja cometida a mesma fungéo (art. 4°, §
Unico). Significa isso que, entre a atividade da policia judiciaria e a atividade
administrativa equipolente da policia de seguranca, ha unicamente
diversidade de ordenagéo: ali, a ordenacgdo é de natureza processual; aqui,
de natureza administrativa. Mas significa, por igual, que a atividade que se
cuida, é fundamentalmente a mesma, embora diversamente ordenada,
segundo proposito diverso. (LIMA, 1954, p. 113).

O excerto ilustra de forma precisa que ambas as policias sdo aptas e
juridicamente capazes de desempenhar ambas as fungdes, tratando-se apenas de
uma questdo conceitual amparada em ordenacdo, classificacdo, arranjo e
distribuicdo daquelas, ao fim e ao cabo, sendo uma questao de proposito.

Seguindo o raciocinio de Lima (1954), ele rechaca, ainda, a classificacdo
entre policias repressiva e preventiva, restando apenas a classificacdo que separa a
policia de seguranca da policia administrativa. Esta se subdivide em policia de
costumes, educacional, sanitéaria, rural, industrial, comercial e de imigracao;
enguanto a policia de seguranca tem como objetivo a manutencao da ordem publica,
a qual engloba as ideias de tranquilidade e incolumidade publicas. Precisa licdo nos
brinda Lazzarini (apud DI PIETRO, 2014, p. 125), o qual refere que

a linha de diferenciagdo estd na ocorréncia ou ndo de ilicito penal. Com
efeito, quando atua na area do ilicito puramente administrativo (preventiva
ou repressivamente), a policia € administrativa. Quando o ilicito penal é
praticado, é a policia judiciaria que age.

Independentemente de qual policia se fala, ambas podem agir tanto como
policia administrativa quanto como policia judiciaria, dependendo unicamente da

ocorréncia do ilicito penal.
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Analisando de forma mais lapidada, Di Pietro (2014, p. 125) traz que a
diferenciacdo classica entre policia administrativa preventiva e policia judiciaria

repressiva ndo € absoluta, pois a primeira age

preventivamente (como, por exemplo, proibindo o porte de arma ou a
direcdo de veiculos automotores), como pode agir repressivamente (a
exemplo, do que ocorre quando apreende a arma usada indevidamente ou
a licenca do motorista infrator).

Em ambas as situacdes, o objetivo principal da policia é “impedir que o
comportamento individual cause prejuizos maiores a coletividade; neste sentido, é
certo dizer que a policia administrativa é preventiva” (DI PIETRO, 2014, p. 125).

Entretanto, conforme assevera a referida autora,

falta precisdo de critério, porque também se pode dizer que a policia
judiciaria, embora seja repressiva em relacdo ao individuo infrator da lei
penal, é preventiva em relacdo ao interesse geral, porque, punindo-o, tenta
evitar que o individuo volte a incidir na mesma infracdo. (DI PIETRO, 2014,
p. 125).

No mesmo sentido, Candido (2016b, p. 57) entende que o sistema policial no
Brasil é misto, de modo que o mesmo 6rgdo policial tem acbes e atividades
preventivas e repressivas, “conforme seja o propdsito de atuagdo” ou seja, o que
varia € a natureza da ac¢éo, podendo ser de natureza processual, quando atua como
auxiliar do Poder Judiciario ou de natureza administrativa, quando age com o
objetivo preventivo. Conforme bem pontua o autor, esse sistema misto “significa, por
igual, que a atividade da qual se cuida & fundamentalmente a mesma, embora
diversamente ordenada segundo propdsito diverso”.

No mundo pratico, € muito dificil efetivar tal diferenciacdo, haja vista a
inviabilidade de “seccionar as atividades dentro de um mesmo segmento”

(CANDIDO, 2016b, p. 57). Desse modo, se uma agéncia policial

gue estd exercendo atividade de policia preventiva (na doutrina
predominante, de policia administrativa atribuida a Policia Militar) diante do
ilicito penal que ndo consegue evitar passa, automatica e imediatamente ao
exercicio da policia repressiva (na doutrina predominante, de policia
judiciaria atribuida & Policia Civil). (CANDIDO, 2016b, p. 57).

Para Zarzuela (1981, p. 173 apud CANDIDO, 2016b, p. 58), “a divisdo da
policia em preventiva e repressiva esta apenas na maneira de agir da autoridade no
exercicio do poder de policia”. Dessa forma, errado seria qualificar ou distinguir a
atividade policial em repressiva ou preventiva “pelo 6rgao publico que a exerce, mas
sim, pela atividade de policia em si desenvolvida, seja por policiais militares ou por
policiais civis”. Observa o referido autor que ha uma “predominancia” das atividades

preventivas das policias militares, mas que, ao desempenhar uma acao repressiva
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imediata apés a pratica de um ilicito, cumpre sua atribuicdo constitucional de
preservar a ordem publica, ndo se falando em invasdo de atribuicdo ou de outro
orgdo (ZARZUELA, 1981, p. 173 apud CANDIDO, 2016b, p. 58).

Nesta senda, cabe colacionar licdo do renomado Laubardére (1977, p. 86-87
apud CANDIDO, 2016b, p. 58), o qual evidencia que:

Na realidade das coisas, a distingdo nédo é simples, porque, a operagédo em
causa guarda a sua prépria natureza, independentemente de seu autor e
também por certos funcionarios e autoridades possuirem dupla qualidade
de agirem tanto na qualidade de autoridade administrativa, como ainda na
gualidade de oficial de policia judiciaria.

Observa o insigne autor que algumas autoridades possuem capacidade ou
legitimidade de realizar mais de uma funcdo, desse modo, atuando tanto na esfera
administrativa quanto na repressiva. Ademais, fica evidente que se deve guardar a
devida atencdo a natureza da operacao ou ac¢éo, independentemente de qual seja a
autoridade que a esteja executando (LAUBARDERE, 1977, p. 86-87 apud
CANDIDO, 2016b, p. 58).

No mesmo sentido doutrinario, no direito péatrio, encontramos nas licdes de
Cretella Junior (1991, p. 535-536) que ha a denominagao de “policia mista ao
organismo estatal que acumula, ou exerce, sucessiva ou simultaneamente, as duas
funcdes: a preventiva e a repressiva, como é o caso da policia brasileira, em que o
mesmo 6rgao (o mesmo agente policial) previne e reprime”.

Conclui o jurista que a tradicional divisdo entre policias administrativa e
judiciaria no Brasil tem origem no direito francés, universalmente aceito, exceto em
paises regidos pela fonte de direito inglesa, como a Gra-Bretanha e os Estados
Unidos. Observa que a divisdo francesa € “defeituosa e arbitraria, ndo tem integral
aplicacao, porque nossa policia € mista, cabendo ao mesmo 6rgéo, como dissemos,
atividades preventivas e repressivas” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 536).

Céandido (2016b, p. 60) sustenta que a policia militar € uma policia mista

ndo sO6 devendo atender a ocorréncia policial criminal, como também
guando diante de um flagrante delito, ao invés de levar as partes e o que
mais possa interessar para a comprovagdo do crime a Policia Civil, que o
faca diretamente & Justica Criminal.

Neste sentido, a PM estaria agindo na esfera de atribuicbes da policia
repressival/judiciaria. Aduz, ainda, que se “fosse diferente, ter-se-ia que admitir que a
prisdo ndo faz parte da repressdo criminal, ou, a contrario sensu, que a Policia

Militar n&o tem o poder-dever de prender quem quer que esteja em flagrante delito, o
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que de todo seria indcuo” (CANDIDO, 2016b, p. 60). Posicionamento com o qual

simpatizamos.



64

4 DO CICLO COMPLETO DE POLICIA

Como observa Sapori (2016, p. 51), o atual sistema policial brasileiro esta
“‘esgotado” em razdo de haver uma “dualidade de policia ostensiva/ policia
investigativa tornou-se foco cronico da ineficiéncia da atuacdo do Estado na provisao
de seguranca publica”. Acena que nao ha integragao entre as policias militar e civil,
sendo essa uma rara exceg¢ao. Aduz, ainda, que “a frouxa articulagdo do sistema
policial na sociedade brasileira tem provocado mais perdas do que ganhos para a
populacdo” (SAPORI, 2016, p. 51).

No Brasil, uma das vertentes politicas questiona a capacidade das policias
militares de realizarem o ciclo completo de policia em razdo de sua natureza militar.
Esta diretriz politica profere um discurso de que a policia militar € violenta e tal fato
seria devido a formatacao desta, que é de cunho militar, pois, conforme 0 senso
comum “idealiza”, ela seria treinada para combater o inimigo e ndo proteger o
cidaddo. Todavia, observa Pereira (2016, p. 296 apud FOUREAUX, 2019, p. 236)

que

o modelo militar de policiamento preventivo indiscutivelmente confere maior
poder disciplinar e, por si s6, ndo é causa de violéncia. Se a policia é
violente, procure-se na sociedade as suas causas, pois as instituicdes agem
na conformidade dos valores sociais.

Tal assertiva é totalmente desconectada da realidade atual, tratando-se de
um discurso eivado de ressentimentos e amargura de uma fatia do pensamento
nacional, preponderantemente de natureza politica. Contudo, tecnicamente, nao
condiz com o hodierno modelo policial que, constitucionalmente, prevé uma
instituicdo policial militar estadual garantidora dos direitos fundamentais, eis que é
um dos 6rgaos constitucionais que de fato vai de encontro ao problema social ou de
seguranca, proporcionando o primeiro atendimento do Estado. E a primeira
instituicdo que faz girar a maquina estatal, trazendo o fato social a lume para
apreciacdo dos poderes instituidos.

Note-se que as policias militares deixaram de ser predominantemente

aquarteladas® e tiveram uma efetiva assuncdo das atividades de patrulhamento

> Na Brigada Militar no Estado do Rio Grande do Sul o embrido do policiamento ocorrei no ano de
1955 na Cidade de Porto Alegre. “Em 12 de agosto de 1955, foi criada a Companhia Pedro e Paulo,
em carater experimental, adida ao 1° Batalhdo de Cagadores. Essa Companhia desenvolvia suas
atividades de policiamento em duplas, aos moldes do que vinha sendo realizado em grandes
metrépoles, como Paris, Inglaterra, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Para integrar a Companhia Pedro e
Paulo foi realizado um rigoroso processo de selecdo entre o contingente da BM, onde eram
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ostensivo pelas ruas das cidades na época da ditadura, ocorrida no Brasil entre 0os
anos de 1964 e 1985. Naquela época, “o Governo Federal visava ter o controle da
forca de seguranca publica estadual, que nas ruas poderiam conter as perturbacdes
da ordem e controlar os movimentos contrarios a ditadura” (FOUREAUX, 2019, p.
240).

Observa-se que, em que pese a configuracao estrutural das policias militares
ser formada baseada nos principios da hierarquia e disciplina, condao militarizado, a
atuacao diaria das policias “é preponderantemente de natureza civil, pois é voltada
para a preservagao da ordem publica em situagbes de normalidade” (FOUREAUX,
2019, p. 240). Ademais, conforme ressalta Andrade (2017, p. 92 apud FOUREAUX,
2019, p. 243), hodiernamente ha um processo de “militarizagao” das policias federal

e civil e do sistema penitenciario, fato perceptivel devido a

criagdo de inimeros grupos taticos especiais nos Estados e sua utilizacéo
em policiamento ostensivo; na multiplicacdo de operac¢des policiais com
elementos de criminologia midiatica; a ‘guerra as drogas’ € expressao militar
da policia criminal e a atuagéo policial no pais; a formacédo nas academias
de Policia, ainda recebem carga de aulas e instrucdes a partir de
paradigmas militares.

Assim sendo, ndo € a falta de estrutura militar ou de um fardamento que
impede que estas ‘“instituicdes utilizem pratica, tatica e métodos militares”
(FOUREAUX, 2019, p. 243).

4.1 CONCEPCOES A RESPEITO DO CICLO COMPLETO DE POLICIA

Sapori (2016, p. 51) refere que o ciclo policial completo é uma realidade
mundial e que a expressao “ciclo completo de policia deve ser compreendida como
a atribuicdo das atividades de patrulhamento ostensivo e de investigagdo criminal
em uma mesma organizagao policial’. Desse modo, para o autor, a mesma policia

teria “um segmento fardado que realiza patrulhamento ostensivo nas ruas e outro

considerados o biotipo, grau de escolaridade, boa conduta e apresentacdo pessoal. Depois, 0s
candidatos escolhidos pelos oficiais da Corporacao eram submetidos a uma rigida avaliagéo fisica,
médica e psicotécnica (esta realizada na Faculdade de Medicina de Porto Alegre). Concluido o
processo de selecdo, os policiais eram submetidos a um programa de treinamento para
aperfeicoamento e melhor desempenho da fungéo policial, com duracdo de quatro meses, com
aulas de instrucdo geral e moral, instrucao policial, transito, educacdo fisica, ordem unida,
armamento e maneabilidade. O treinamento técnico-profissional era voltado para a legislagdo
especifica, principalmente transito, além da grande preocupacdo com o atendimento ao publico.
Concluido o periodo de treinamento, os integrantes da Companhia Pedro e Paulo foram langados
oficialmente no servico de policiamento de Porto Alegre, em 27 de janeiro de 1936. Inicialmente,
desenvolviam suas atividades no aeroporto, rodoviaria e estacao férrea ampliando” (RIO GRANDE
DO SUL, 2019).
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segmento constituido de investigadores incumbidos de coletar evidéncias de
materialidade e autoria de crimes eventualmente registrados” (SAPORI, 2016, p. 52).

O ciclo completo de policia, conforme as licdes de Foureaux (2019, p. 255),
significa que uma policia € capaz de realizar as atividades de prevencao, repressao
e investigacdo, sendo uma unica instituicdo responsavel pelo “policiamento
ostensivo, fardado, atendimento de ocorréncias, preservacdo da ordem publica e
adocao de medidas repressivas e investigativas”. Acrescenta que ha, no sistema
juridico brasileiro, o ciclo completo para as policias militares quando se trata da
pratica de crime militar, sendo atribuicdo da autoridade de policia judiciaria militar a
sua apurac¢do. Ha, também, a ocorréncia do ciclo completo de policia ao tratar-se de
crimes de menor potencial ofensivo a partir da realizacdo de termo circunstanciado
pelas policias militar e rodoviaria federal em diversos Estados do Brasil.

Conforme leciona Foureaux (2019, p. 255), a “dicotomia policial consistente
no policiamento ostensivo e preservacdo da ordem publica pela policia Militar e a
repressao e investigacdo pela Policia Civil teve inicio na Franga”. Durante a
assembleia nacional, em 1971, houve, de fato, a “separacéo da justica e da policia”,
situacdo que necessariamente desencadeou a separacao das funcdes de policias
administrativa e judiciéria.

A influéncia francesa sobre a separacdo dos poderes, de acordo com
Foureaux (2019, p. 257), fortaleceu o modelo atual de policia, no qual uma
instituicdo fica responsavel pela preservacdo da ordem publica e outra pela
investigacao e repressdo, desse modo sendo separadas as “atribuicées de julgar,
prender, investigar e realizar o policiamento ostensivo”. Esta influéncia balizou o
direito portugués e induziu sobremaneira o direito brasileiro a evitar que um mesmo
orgao cumule funcbes executivas e jurisdicionais (FOUREAUX, 2019, p. 257-258).

Com proficiéncia, o autor leciona que

Ocorre que, com a consolidagcdo da separagcdo dos Poderes, cabe ao Poder
Judiciario realizar julgamentos, e a policia se tornou vinculada ao poder
executivo, na medida em que possui atribuicbes administrativas e,
historicamente surgiu para proteger o Estado, que concentrava os poderes,
e, posteriormente, para realizar a defesa interna. Neste sentido, nada obsta
que seja implementado no Brasil o ciclo completo de policia em sua
plenitude, o que nao foi adotado, por questdes politicas. O Ciclo completo
de Policia é adotado em todas as forgas militares estaduais responsaveis
pela seguranca publica no mundo, com exce¢do do Brasil. Paises que
possuem a democracia consolidada adotam o Ciclo Completo de Policia,
exercido pelas policias de natureza militar e civil, como Portugal, Espanha,
Franga e Itdlia. (FOUREAUX, 2019, p. 258).
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O posicionamento do autor, com o qual simpatizamos, demonstra que o Brasil
dispbes de ferramentas necessarias e argumentos plausiveis para a adocdo do
famigerado ciclo completo de policia, sem que esta modalidade afete a reparticéo
dos poderes (FOUREAUX, 2019). Como se bem desenhou, o pais € uma excecao
negativa, sendo o Unico pais no mundo onde as policias militares ndo sdo dotadas
de tal sistemética ainda, e isto se d4 ndo por questdes técnicas, mas sim por
influéncias politicas.

Foureaux (2019, p. 264) acrescenta que em Portugal hd a Guarda Nacional
Republicana (GNR), a qual possui atribuicdes atinentes a atuacédo na area rural, em
cidades com populacdo inferior a 30 mil habitantes e em rodovias de natureza
militar. De outra banda, e com uma natureza civil, ha a Policia de Seguranca Publica
(PSP), atuante em cidades com mais de 30 mil habitantes e, ainda, a Policia
Judiciaria, que também possui natureza civil e tem como objetivo a atuacdo em
casos de turbacdo da ordem publica em &reas de fronteira. Ambas as forcas
policiais, de natureza civil ou militar, atuam concomitantemente dentro de suas
esferas de atribuicdo, no sistema de ciclo completo, encaminhando os cidaddos em
atrito com a lei diretamente ao Poder Judiciario.

Sugere Foureaux (2019, p. 266) que, em havendo a implementacao do ciclo
completo no Brasil,

o ideal é que haja divisdo de atribuicBes entre Policia Militar e a Civil, de
acordo com a natureza do crime e necessidade da realizacdo de diligéncias,
em face das dimensfes territoriais do pais e pelo fato do ndimero de
policiais militares ser muito superior ao de policiais civis, o que inviabilizaria
a realizacdo de policiamento ostensivo, como regra, por parte da Policia

Civil.
O autor defende, ainda, a possibilidade da realizagdo do plea bargain® a
partir da adocdo do ciclo completo de policia, pois, desta forma, haveria a
apresentacdo do preso diretamente ao Ministério Publico, podendo o eventual
acordo ser homologado na audiéncia de custédia, com prolacdo de sentenca penal.
Cabe observar que, com o advento da lei n°. 13.964, de 24 de dezembro de 2019, foi
inserido no ordenamento juridico brasileiro, por meio do artigo 29-A do Cdédigo de
|25

Processo Pena instituto semelhante, aqui denominado de “acordo de nao

% O Plea bargain é um instituto com origem nos paises de sistema common law e se traduz em um
acordo entre a acusacgédo e o réu, através do qual o acusado se declara culpado de algumas, ou
todas, acusagbes, em troca de uma atenuacdo no nuimero de acusacdes, na gravidade das
mesmas, ou, ainda, na reducéo da pena recomendada (MARQUES, 2016).

Art. 28-A: “Ndo sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e
circunstancialmente a pratica de infracdo penal sem violéncia ou grave ameaca e com pena minima

25
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persecucao penal”’, o qual prevé uma “negociagao” (BRASIL, 1941) entre Ministério
Publico e infrator, com penas de até quatro anos para crimes nao violentos, sendo
implantado, basicamente, para reparar o dano e evitar um dispendioso, lento e
demorado processo criminal.

Silva Janior (2015, p. 3) observa que em todo mundo ha diversos modelos
policiais, dentre os quais podemos verificar “uma agéncia policial (Dinamarca), varias
agéncias policiais (Brasil, Franca, Espanha, Italia, Portugal, Alemanha etc.),
agéncias policiais municipais (Estados Unidos), mas em nenhum deles, a excecao
do Brasil, ha policias dicotomizadas”, ou seja, o “que faz de nosso modelo
dicotomizado é o fato de que somente aqui cada policia vai até certo ponto do
trabalho de protecéao social e, a partir dai, outra policia comecga o seu”.

Para o jurista ndo ha precisdo conceitual no campo académico brasileiro

acerca do que seria 0

ciclo completo de policia. De qualquer sorte, aduz que hoje h&4 uma critica
acentuada quanto “a ineficacia do modelo dual de seguranga publica
estadual, que faz os pesquisadores focarem suas observac¢des no sistema e
ndo simplesmente nos modelos e ideologias das agéncias policiais. (SILVA
JUNIOR, 2015, p. 3).

Com precisdo cirtrgica, observa Silva Filho (2001, p. 1 apud SILVA JUNIOR,
2015, p. 4) que

N&o é verdadeira a ideia de que prevenc¢do do crime — largamente atribuida
as Policias Militares — e a investigacdo das Policias Civis sejam atividades
tdo diferenciadas e distanciadas que demandem organizacdes
completamente diferentes em estrutura, treinamento, valores, areas de
operacdo, disciplina, normas administrativas e operacionais. O Brasil € 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 século passado. Nas policias
modernas as fungbes de policiamento uniformizado e investigacdo devem
boa parte de seus éxitos a interpenetragdo dessas funcdes, desde a fase de
diagnostico, planejamento e até a execuc¢do das acdes.

O autor faz uma apurada leitura de cenario, observando que ha capacidade
de ambas policias exercerem as responsabilidades de policias tanto administrativa
guanto judiciaria, porque as funcbes destas ndo sdo tdo distanciadas a ponto de
exigirem a modificacdo das estruturas internas daquelas para que possam ser
executadas. O Brasil € uma raridade por conter essa modalidade dicotbmica de
policia, que somente existe por fatores historicos, 0os quais, hoje, ndo sao racionais o
suficiente para que sejam mantidos (SILVA FILHO, 2001, p. 1 apud SILVA JUNIOR,

inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico podera propor acordo de ndo persecucdo penal,
desde que necessario e suficiente para reprovagdo e prevencdo do crime, mediante as seguintes
condi¢cBes ajustadas cumulativa e alternativamente: [...]” (BRASIL, 1941).
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2015, p. 4). Neste mesmo condédo, mas de forma mais acida, Rolim (2007, p. 12)

leciona que

Esta estrutura de policiamento, em cujo centro ha uma “bi-particdo”,
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 é, 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 dendncias, etc. E evidente que, na atividade pratica de
policiamento, tais divisbes de responsabilidade quase nunca sao
observadas.

Acrescenta Rolim (2007, p. 12) que ha inumeros exemplos praticos que
demonstram a dificuldade da divisdo de responsabilidades das atividades policiais
como 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 sé admissiveis em uma ldgica de ostensividade.
De outra parte, as policias militares, desde h& muito, contam com
departamentos de inteligéncia que realizam investigacdes criminais so
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.

Aduz Rolim (2007, p. 12-13) que tais sobreposicdes de atribuicbes e
responsabilidades, que sao inerentes a um sistema de policiamento irracional,
fragmentado e dicotdmico, acirram as rivalidades institucionais e a disputas judiciais
promovidas pelas associa¢cdes que representam as classes policiais.

O autor traz elementos robustos que evidenciam a falha estrutural do sistema
policial brasileiro, as quais geram mais dissabores e atritos do que proveitos para a
sociedade, relegando o interesse publico a segundo plano. Repisa a ideia da
existéncia de uma policia pela metade no Brasil, na qual cada um faz uma parte do
trabalho. Na pratica, esta divisdo ndo se verifica, pois as atividades se misturam na
realidade do dia a dia, na qual vemos a policia civil uniformizada e ostensiva e a
policia militar registrando ocorréncias de menor potencial ofensivo por meio de
termos circunstanciados?®® e encaminhando-os diretamente ao Poder Judiciario,
dispensando, desse modo, o trabalho da suposta policia judiciaria (ROLIM, 2007).

Da premissa da confec¢do do TC pelas policias militares depreende-se que

foi inaugurado “o exercicio do “ciclo completo de policia”, dispensando o trabalho

%% A lavratura de termos circunstanciado pelas PM ocorre em sua plenitude nos Estados de Santa
Catarina (Provimento TJSC n°. 04/99), Parana (Resolucao n°. 6/2004), Rio Grande do Sul (Portaria
SJS n°. 172/2000), Piaui e Rondbnia. Esse esta implementado em mais de 50% das cidades nos
Estados de: Minas Gerais, Goias, Sergipe e no Distrito Federal; em menos de 50% das cidades nos
Estados do Acre, Rio Grande do Norte e Ceard; e estd em fase de Provimento/Resolugdo nos
Estados de S&o Paulo, Mato Grosso do Sul, Tocantins, Alagoas e Pernambuco.
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das policias civis e reduzindo seu poder institucional” (SILVA JUNIOR, 2015, p. 5).
Esta suposta reducdo de espaco das policias civis desencadeou a propositura de
uma Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 2862/SP junto ao Supremo
Tribunal Federal (STF) por parte da Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil
(ADEPOL) e Associacdo dos Delegados de Policia de Sao Paulo (ADPESP). Em
contraponto, a Federacdo Nacional das Entidades de Oficiais Militares (FENEME)
ingressou na demanda na qualidade de amicus curiae. Nesta ADI o ministro Cézar

Peluso se manifestou no seguinte sentido:

Ademais e a despeito de tudo, ainda que, para argumentar, se pudesse
ultrapassar o plano de estrita legalidade, ndo veria inconstitucionalidade
alguma, uma vez que, na verdade, ndo se trata de ato de policia judiciaria,
mas de ato tipico da chamada policia ostensiva e de preservac¢édo da ordem
publica — de que trata o § 5° do artigo 144 — , atos tipicos do exercicio da
competéncia prépria da policia militar, e que esta em lavrar boletim de
ocorréncia e, em caso de flagrante, encaminhar o autor e as vitimas a
autoridade, seja policial, quando seja o caso, seja judiciaria, quando a lei o
prevé. (BRASIL, 2008b).

Em mesmo sentido temos a decisdo da Acao Direta de Inconstitucionalidade

n°® 3954, a qual merece colacionarmos excerto:

[...] 12. De igual modo, ndo conheco da agdo quanto ao paragrafo Gnico do
artigo 68 da Lei Complementar n. 339/2006: “Art. 68. Incumbe a Policia
Judiciaria a apuracdo das infragbes penais, nos termos da legislacdo
propria. Paragrafo dnico. A incumbéncia definida neste artigo néo
excluira a de autoridade administrativa a quem seja cometida a mesma
funcéo” [...]

Observa-se que € uma acdo do ano de 2009 que somente veio a ser
concluida no ano de 2020. Nessa acdo, o STF reafirma sua posi¢do, entendendo
gue ndo ha inconstitucionalidade na producdo do termo circunstanciado pelas
policias militares, que € o reconhecimento que a atuacdo em um sistema de ciclo
completo é o mais acertado. Tem-se, em nivel nacional, forte inclinacéo e tendéncia
para uma composi¢cdo melhorada do atual sistema de policia, com a existéncia de
um fluxo direto entre as policias e o Poder Judiciario.

Tais observacBes ndo sdo recentes no direito brasileiro, eis que no periodo
pés-promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que ocorreu no
ano de 1988, o ilustre professor Lazzarini (1991, p. 67 apud SILVA JUNIOR, 2015, p.
7) ja questionava o desacerto da nova Carta Magna no sentido de esta ndo prever

um sistema policial de ciclo completo, vejamos:

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

Silva Janior (2015, p. 7) ressalta que a ndo adocdo do ciclo completo é
contraproducente, trazendo perda da eficacia da persecucao penal, pois a dicotomia
existente entre os 6rgéos policiais acaba por gerar “subnotificacdo dos delitos e
alimentando a rivalidade e hostilidade entre as forgas policiais”. Todas as instituicdes
trabalham na busca de extensao de suas atribuicdes e competéncias (poder), desse
modo, essas hostilidades, j& histéricas, tendem a continuar existindo até que se
ache uma adequacdo racional e eficiente das distribuicdbes de competéncias as
policias.

Ainda, o autor traca um panorama quanto a eficiéncia da atuacéo policial, no
sentido de melhor trabalhar o fator criminalidade, ressaltando que “a eficiéncia do
Estado no trato da criminalidade esta intimamente condicionado ao modelo de
gestdao” (SILVA JUNIOR, 2015, p. 8-9). Acrescenta, de forma precisa, que “um
modelo moderno de administracdo gerencial ndo admite ensaios, tampouco o apelo
a paradigmas ultrapassados, que assim se revelam por tratar novos problemas com
as mesmos métodos do passado, tudo em homenagem a tradigdo”, Neste sentido, a
ideia de prestacdo de servico publico de qualidade e eficiéncia ndo deve ficar
ancorado em vaidades e reminiscéncias. Observando os sistemas policiais de outros

paises, o autor ressalva que

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 administracdo ndo € confundido com os
pesadelos do totalitarismo; em paises de dimensGes 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 prevengcdo e a investigacao
criminais). (SILVA JUNIOR, 2015, p. 11).

Silva Janior (2015) assevera que em paises nos quais ha uma Unica
agéncia/forca policial existe a possibilidade de se colocar em risco o controle social,
o monopodlio ndo é a modalidade mais acertada. Além do mais, observa que alguns
paises onde foi instituida a administracdo na modalidade militar em nada se
aproximaram de regimes totalitarios, sendo apenas utilizado o modelo. Em paises de
extensa area territorial, a modalidade de policia municipalizada néo é interessante,
haja vista que se pode estabelecer o “clientelismo” (SILVA JUNIOR, 2015, p. 11), ou

seja, muita proximidade entre Estado e cidadaos de um jeito que a impessoalidade
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nao seria observada a ponto de desacreditar o sistema. E, por fim, descreve a
adocao da policia de ciclo completo em paises evoluidos é uma realidade, pois esta
atinge a finalidade proposta com maior eficiéncia.

Candido, referindo-se aos apontamentos de Lazzarini (1987, p. 69 apud
CANDIDO, 2016b, p. 85), nos traz que a nio existéncia do ciclo completo de policia
no Brasil é sinbnimo de ineficiéncia da atividade policial. Desse modo, “como
focalizamos, o ndo cumprir do Ciclo Completo de policia, com o policial-militar
entregando diretamente a Justica Criminal quem deva ser entregue, talvez seja um
dos grandes males da legislacdo processual brasileira”. Candido (2016b, p. 85)
observa que, atualmente, h4& uma grande corrente que busca provocar uma
mudanca do sistema policial para a ado¢éo do ciclo completo na doutrina nacional,
nao havendo, entretanto, sintonia e definicAo quanto a qual modelo e extensao
devam ser adotados para que seja um modelo moderno e eficiente.

Neste contexto, Candido (2016b) traca cinco modelos que estdo em evidéncia
e poderiam ser uma solucdo a ser adotada no ordenamento patrio e dos quais,
mesmo que nao deem certo quanto as melhorias no sistema em eficiéncia, seria facil
o retorno ao modelo que hoje é existente.

O primeiro modelo € o ciclo completo de policia, o qual determina o total das
atribuicbes inerentes a um mesmo 6rgao policial, sendo que tal hipétese teria um
“conjunto imensamente volumoso de acbes e muito dificiimente poderia vir a ser
praticadas por uma s6 forga policial” (CANDIDO, 2016b, p. 86). O jurista traz como

exemplo as seguintes atividades:

Imagine-se que genérica e aleatoriamente, as atribuigbes de um 6rgéo que
tenha poder de policia sejam o conjunto das seguintes acdes: baixar
normas, resolugdes portarias, inibir vontades, obstaculizar oportunidades,
fiscalizar, emitir alvards e autorizacdes, advertir, patrulhar, realizar
apreensoes, prisdes, lavrar boletins e autos, investigar, instaurar inquéritos,
suster, socorrer vitimas, interditar estabelecimentos, emitir documentos,
remover presos, custodiar presos, ressocializar presos, e outras tantas. Ora,
empiricamente refulge ser plenamente impossivel acometer, a um s6 6rgao
policial, a responsabilidade de realizar todos estes atos. (CANDIDO, 2016b,
p. 86).

Verifica-se uma gama amplissima de atribuices que, na pratica, inviabilizam
uma prestacao de servico adequada e eficiente por apenas um 6rgéo policial. Dessa
feita, a implementacdo de uma policia de ciclo completo angariada nesta concepcao,
segundo Candido (2016b, p. 89), “¢ uma mera ficgdo, pois, seria sob o ponto de
vista pragmético, impossivel de concebé-lo como o total das inUmeras acdes

inerentes a uma agéncia policial, dentro do conceito que se coloca”. Assevera o
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autor que é preciso adaptar o ciclo a uma realidade com um “espectro mais
reduzido” (CANDIDO, 2016b, p. 89).

Como uma segunda alternativa, Candido (2016b) defende a ideia do ciclo
completo de policia vinculado ao ciclo de policia administrativa, sendo “aquela que
desenvolve toda organizacdo sequencial de atuacdo no ambito de policia
administrativa”. No Brasil, se observam quatro fases ou ciclos de policia, quais
sejam: a) ordem de policia; b) consentimento de policia; c) fiscalizacdo de policia; e
d) sancéo de policia. Conforme a doutrina avalizada de Moreira Neto (2014, p. 535-
538),

A ordem de policia é o preceito legal basico, que possibilita e inicia o ciclo
de atuacdo, servindo de referéncia especifica de validade e satisfazendo a
reserva constitucional (art. 5., Il). [...] O consentimento de policia, em
decorréncia, € o ato administrativo de anuéncia que possibilita a utilizacéo
da propriedade particular ou o exercicio da atividade privada. [...] A
fiscalizacdo de policia, a funcdo que se desenvolvera tanto para a
verificagdo do cumprimento das ordens de policia [...] como para constatar
se, haquelas que foram consentidas, ndo ocorrem abusos do
consentimento. [...] Sancdo de policia — que vem a ser a fun¢éo pela qual se
submete coercitivamente o infrator a medidas inibidoras (compulsivas) ou
dissuasoras (suasivas) impostas pela Administragcdo. (MOREIRA NETO,
2014, p. 535-538, grifos do autor).

Observa Candido (2016b, p. 90) que “somente a ordem de policia e a
fiscalizacdo e policia € que estardo, obrigatoriamente, presentes em todo ciclo de
policia, na concepcéao de este ser vinculado apenas ao Direito Administrativo”. Sobre
as mesmas quatro fases, Foureaux (2019, p. 261) observa, em sentido diverso, que
a atuacao das policias militares € mais usual na “fiscalizagdo de policia, como a
realizacdo de blitz, e para a sancao de policia, com as multas aplicadas em uma
blitz”.

Acrescenta Candido (2016b, p. 91), de forma pertinente, que o sistema
policial adotado no Brasil aproxima a ideia de uma policia de seguranca, a qual é
considerada “ uma atividade destinada a manter a ordem social, referida as pessoas,
aos bens e as instituicdes sociais em geral, e a ordem juridica referida ao Estado e
suas institui¢cdes”.

A terceira opcao retratada por Céandido (2016b, p. 94) seria a dos ciclos da
persecucao criminal e de policia organizados de forma integrada e sistémica, os
quais seriam divididos em “trés segmentos ou fases: a) situagao de ordem publica
normal; b) momento da quebra da ordem publica e a sua restauracdo; c) fase
investigatéria”. Para esta corrente, a primeira fase, ou seja, “situagdo de ordem

publica normal”, seria uma conjuntura ordeira e pacifica na qual reinaria “a
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seguranga publica, a tranquilidade publica e a salubridade publica”. Havendo este
momento social, a atuacdo da policia seria na esfera administrativa com acdes
policiais de maneira preventiva, buscando a preservacdo da ordem publica
(CANDIDO, 2016b, p. 94-95).

O segundo segmento ou fase definido como o "momento da quebra da ordem
publica e a sua restauragdo”, como assevera Candido (2016b, p. 95), é tido como o
de “menor duragao no ciclo”, entretanto, € o “mais importante, pois € nele que tem
inicio a persecugao criminal”. Observa o autor que a agdo humana que viole ou turbe
a seguranca, tranquilidade e salubridade pode ou ndo configurar um ilicito penal. Em
ndo existindo a pratica criminal, a acdo da policia seria na esfera administrativa e,
possivelmente, viria a desencadear uma sancdo de policia, buscando o
reestabelecimento da ordem violada.

De outra banda, se a acdo humana vier a desencadear a préatica de um ilicito
penal, ha o inicio da atividade de persecucéo penal. Dessa feita, “os atos de policia
gue incidem sobre o delito sdo tidos pela doutrina reinante, como de policia
judiciaria, conhecida por exercer a policia repressiva” (CANDIDO, 2016b, p. 95). E
uma acao de auxilio ao Poder Judiciario que tem como obijetivo final a aplicacdo de
uma pena. Colacionando um excerto da ligdo do autor,

Como ja se demonstrou, respeitando a doutrina de eminentes
administrativista, esté ai a linha de diferencia¢é@o entre policia administrativa
e a policia judiciaria, ou seja, exatamente na ocorréncia ou nao de ilicito
penal. Aproveitando-se ainda a doutrina do saudoso mestre Alvaro Lazzarini
(1995), esta fase tem dois momentos importantes: a eclosdo e a duracéo.
A primeira é o instante em que deflagra a anormalidade, havendo ou ndo o
ilicito penal, a segunda é o periodo em que persiste a alteracao da ordem,
enquanto néo restabelecida. (CANDIDO, 2016b, p. 96, grifos do autor).

Dessa forma, seria atribuicdo das policias militares ndo somente atuar apés a
pratica do crime, de forma repressiva do delito, mas também apds seu acionamento,
a partir da prética de crime, efetuando a prisdo e realizando os tramites burocraticos
de registro da ocorréncia e o devido encaminhamento ao Poder Judiciario. Assevera
Candido (2016b, p. 96) que

0 movimento da policia (civil ou militar) para prender o infrator, em
guaisquer das modalidades de flagrante, trata-se tdo somente de atos para
constatacdo do fato criminoso e ndo de atos puramente investigatorios,
estes sim, de atribuicdo da policia civil, pelo ordenamento juridico atual.

O terceiro segmento, a fase investigatoria, € a mais trabalhosa do ciclo de
policia, pois tem como objetivo a producdo da prova penal suficientemente para seja

possivel, ao fim do inquérito, apontar a autoria e a materialidade delitiva. Neste
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contexto, Candido (2016b, p. 97) defende que as policias militares deveriam poder
fazer o registro da prisdo em flagrante que efetivamente realizam, sendo
desnecessario encaminhamento de “copia dos autos para a Policia Civil” apenas
para realizar os tramites burocraticos e para eventuais investigacdes residuais e
complementacao da apuracgéo criminal.

Em uma quarta hipotese de construcdo, o saudoso Candido (2016b, p. 98)
traz a ideia do ciclo completo de policia mitigado, o qual € limitado as ocorréncias de
pequeno potencial ofensivo, sendo tal proposta defendida pela Secretaria Nacional
de Seguranca Publica (SENASP). A partir deste modelo, a policia militar somente
autuaria infracbes de menor potencial ofensivo, devendo encaminhar 0s crimes
maiores para a lavratura do flagrante ou o registro policial na policia civil, ficando
esta com a atribuicdo de investigar de forma exclusiva os demais crimes.

Por fim, a quinta situagcéo levantada pelo autor diz respeito ao ciclo completo
de policia a partir da ocorréncia de fato delituoso. Candido (2016b, p. 100) assevera
que “o entendimento de que o ciclo de policia s se inicia concretamente por meio
daquilo que é visivel e evidente, ou seja, diante da eclosdo do delito”. Neste
contexto, o jurista defende uma concepcdo de ciclo completo de policia mais
restritiva, “a partir da ocorréncia do ilicito penal, como forma basica de se
estabelecer um modelo de policia praticado pela quase totalidade dos outros paises
democréticos, que seja adequada a realidade brasileira” (CANDIDO, 2016b, p. 101).
Assim sendo, argumenta o autor, a mesma agéncia policial que realiza a prisdo do
individuo que violou a legislacdo penal deve efetuar o registro e encaminhar o preso
e 0s objetos atrelados ao flagrante (que sejam de interesse da persecucéo criminal)
ao Poder Judiciério.

Neste contexto, Sapori (2016, p. 53) refere que, apesar de haver diversas
referéncias positivas de sistemas policiais que adotam o ciclo completo, no modelo
federal encontra-se a Franca, com duas policias nacionais, e o Japdo, com uma
policia com responsabilidade em todo territorio nipénico. Na modalidade de policia
completa em ambito estadual verificam-se paises como a Alemanha e a Inglaterra
adotando esta estrutura. Com a prevaléncia da acdo em orbita municipal, a
referéncia sdo os Estados Unidos da América. Entretanto, refere o autor, “ndo ha um
modelo ideal de policia de ciclo completo a ser seguido”, deve ser adotado um que

melhor se adapte a realidade brasileira, observando as idiossincrasias nacionais.
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4.2 INICIATIVAS DAS PM NO BRASIL NA CONSTRUCAO DO CICLO
COMPLETO DE POLICIA — ELABORACAO DE TERMO CIRCUNSTANCIADO
PELAS POLICIAS MILITARES

A Constituicdo federal de 1988 trouxe, em seu artigo 98%, que os Estados
devem criar juizados especiais em suas respectivas jurisdicdes para o julgamento de
infracbes penais de menor potencial ofensivo, mediante um procedimento oral e
sumarissimo, sendo que este procedimento deve ser regido pelos principios®® da
celeridade, informalidade, economia processual, simplicidade, buscando sempre a
conciliagdo ou transacdo penal. A partir desta norma orientadora, surgiu a lei n°.
9.099, de 26 de setembro de 1995, que dispde sobre o0s juizados criminais e civeis,
norma de grande inovacéo no direito brasileiro.

Neste novo contexto sistematico e juridico surge o termo circunstanciado, o
qual € “uma modalidade de registro do delito, onde se buscam a autoria e a
materialidade dos fatos de maneira menos burocratica e mais célere possivel”. Com
efeitos praticos, conforme leciona Céandido (2016b, p. 109), este termo é uma
“alternativa formal ao Auto de Prisdo em Flagrante Delito (APFD), para o registro da
custodia do autor de uma infragdo de menor potencial ofensivo”.

A prépria lei n°. 9.099/1995, no artigo 61, trouxe o conceito de infracdo de
menor potencial ofensivo, enunciando que “consideram-se infracbes penais de
menor potencial ofensivo, para os efeitos desta Lei, as contravencfes penais e 0s
crimes a que a lei comine pena maxima nao superior a 2 (dois) anos, cumulada ou
ndao com multa” (BRASIL, 1995).

Dessa forma, havendo um crime de pena maxima nao superior a dois anos,
sera cabivel o registro da ocorréncia por meio de um termo circunstanciado,

conforme apregoa o artigo 69%° da Lei do Juizado Especial Criminal. Observa-se que

T Art. 98: “A Unido, no Distrito Federal e nos Territorios, e os Estados criardo: | - juizados especiais,
providos por juizes togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliacdo, o julgamento e a
execucdao de causas civeis de menor complexidade e infracdes penais de menor potencial ofensivo,
mediante os procedimentos oral e sumarissimo, permitidos, nas hipéteses previstas em lei, a
transacdo e o julgamento de recursos por turmas de juizes de primeiro grau” (BRASIL, 1988).

8 Art. 2% “O processo orientar-se-a pelos critérios da oralidade, simplicidade, informalidade,
economia processual e celeridade, buscando, sempre que possivel, a conciliagdo ou a transagédo”
(BRASIL, 1995).

9 Art. 69: “A autoridade policial que tomar conhecimento da ocorréncia lavrara termo circunstanciado
e o encaminhard imediatamente ao Juizado, com o autor do fato e a vitima, providenciando-se as
requisicdes dos exames periciais necessarios. Paragrafo Unico. Ao autor do fato que, apds a
lavratura do termo, for imediatamente encaminhado ao juizado ou assumir 0 compromisso de a ele
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a lei traz a seguinte redacdo: “autoridade policial que tomar conhecimento da
ocorréncia lavrara termo circunstanciado e o encaminhara imediatamente ao
Juizado” (BRASIL, 1995). Nesta passagem nasce para o policial militar a atribuicéo
de realizar a autuacdo da infracdo penal de menor potencial ofensivo, sem a
necessidade do atravessador (policia civil), levando o fato a conhecimento da
autoridade Judiciaria.

Nota-se que tal entendimento é o aceito pela doutrina majoritaria no Brasil,
trazemos, como exemplo, as proficuas licbes de Lazzarini (2003, p. 19 apud
CANDIDO, 2016b, p. 111):

Da competéncia do Delegado de Policia s6 o Inquérito Policial comum, que
por ele deve ser presidido, desde que ndo envolva crime militar, que é da
competéncia dos militares presidi-lo, ou, entdo entre outras hipGteses, 0s
procedimentos investigatorios presididos pelas autoridades judiciais quando
envolvidos magistrados ou, mesmo, nos crimes eleitorais, ou, ainda, pelo
Ministério Publico, quando envolvido algum de seus integrantes.
(LAZZARINI, 2003, p. 19 apud CANDIDO, 2016b, p. 111).

Neste contexto, a jurisprudéncia nacional vem se posicionando de forma
pacifica no sentido de entender como plenamente cabivel a lavratura de termo
circunstanciado pelas policias militares. Na fundamentacdo do Habeas Corpus
2000.002909-2 (Aco6rdao) do Tribunal de Justica de Santa Catarina, o relator

desembargador Nilton Macedo Machado teceu importante voto:

[...] 4. Nesse contexto (e sem embargo dos que defendem a tese de que sé
o Delegado de Policia possui competéncia para lavratura do termo
circunstanciado previsto no art. 69 da Lei n. 9.099/95, atendidos os
preceitos dos arts. 144 da CF e art. 4° do CPP), como bem ensina
DAMASIO DE JESUS, "a Lei que instituiu os Juizados Especiais Criminais,
e gque entrou em vigor no dia 26 de novembro de 1995, provocou verdadeira
revisdo de antigos conceitos e até mesmo de tradicionais dogmas do
processo. Assentada em dispositivo especifico da CF, deve ser analisada a
luz de principios proprios. N&o se trata de um novo rito processual; cuida-se
de um novo sistema, com filosofia e principios proprios. De fato, o art. 98, |,
da CF, ao permitir a conciliacdo entre Estado e autor do fato nas infracdes
penais de menor potencial ofensivo, revolucionou a sistematica até entédo
reinante" (Lei dos Juizados Especiais Anotada, 4a ed., SP: Saraiva, 1997, p.
57). [...] (SANTA CATARINA, 2000).

Ainda em seu voto, o desembargador Nilton Macedo Machado traca um
retrato da realidade no interior do Brasil, na qual o soldado da PM é a “encarnacao
mais presente e respeitada da autoridade do Estado, a presuncéo juridica é sempre
no sentido de que ele age em fungao do Estado” (SANTA CATARINA, 2000).

comparecer, ndo se impora prisdo em flagrante, nem se exigird fianca. Em caso de violéncia
doméstica, o juiz podera determinar, como medida de cautela, seu afastamento do lar, domicilio ou
local de convivéncia com a vitima” (BRASIL, 1995).
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Tal voto tem um alcance enorme ao tratar de diversos pontos tensos quanto
as atribuicdes das policias militares e civis. Primeiramente, entendemos que se trata
de uma nova otica sobre o processo penal, o qual deve ser observado a partir de
novos valores e principios. Em um segundo momento, o desembargador descreve
que devem ser deixados dogmas antigos em razao de novos entendimentos,
levando em consideracdo o espirito das leis, afastando a ideia da formalidade e
primando pelo valor da informalidade com o objetivo de sempre atingir a finalidade
dos atos. Por fim, reforca a imagem da policia militar nas comunidades afastadas,
lembrando que o soldado que esta l4 na linha de frente € a autoridade do Estado
agindo em sua funcéo.

Neste sentido, o professor Paulo Tadeu Rodrigues Rosa (2001, p. 32) leciona
que “a lavratura do termo circunstanciado nao é privativa da policia civil. A policia
militar, que exerce as funcbes de policia ostensiva e preventiva, poderd lavrar o
termo, inexistindo invasdo de competéncia ou usurpacao de funcao”. Cabe observar
gue, em nosso atual contexto legislativo, somente sera possivel a lavratura do termo
guando houver uma situacao de flagrante delito (conforme prescreve o artigo 69, da
lei n°. 9.099/1995)* e o autor do crime se comprometer a comparecer em audiéncia
junto ao Poder Judiciario, caso contrario, devera ser imposta a prisdo em flagrante
com o registro na PC.

Em consonancia com Silva Junior (2015, p. 11-12), ha exemplos no Brasil da
existéncia da policia de ciclo completo e um desses é a lavratura do termo
circunstanciado por policiais militares no atendimento de infragdes penais de menor
potencial ofensivo. Amparados pela Lei dos Juizados Especiais Civeis e Criminais,
eles realizam o registro no préprio local do fato, sem conduzir as partes para a
policia civil. A confeccdo de termos circunstanciados pelas policias militares ja
ocorre em diversos Estados brasileiros, como ja mencionado. O autor ressalta, com

pesar, que o Estado de

S&o Paulo também o fez desde 01 de dezembro de 2001 até o dia 09 de
setembro de 2009, quando foi abortado por uma Resolu¢do do entdo
Secretario de Seguranga Publica Antdnio Ferreira Pinto, por questfes

% Art. 69: “A autoridade policial que tomar conhecimento da ocorréncia lavrara termo circunstanciado
e o encaminhard imediatamente ao Juizado, com o autor do fato e a vitima, providenciando-se as
requisicdes dos exames periciais necessarios. Paragrafo Unico. Ao autor do fato que, apés a
lavratura do termo, for imediatamente encaminhado ao juizado ou assumir 0 compromisso de a ele
comparecer, ndo se impora prisdo em flagrante, nem se exigird fianca. Em caso de violéncia
doméstica, o juiz podera determinar, como medida de cautela, seu afastamento do lar, domicilio ou
local de convivéncia com a vitima” (BRASIL, 1995).
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hermenéuticas e pressées politico-institucionais. (SILVA JUNIOR, 2015, p.
12).

Assevera, ainda, que

um modelo de policias de ciclo completo teria o conddo de alforriar as
patrulhas de policia ostensiva das horas perdidas nas delegacias a espera
da lavratura de um reles boletim de ocorréncia, deixando essa for¢ca de
trabalho altamente capilarizada encarregada do varejo criminal. (SILVA
JUNIOR, 2015, p. 16-17).

Por outro lado, o modelo “desoneraria as policias civis da burocracia e as
guindaria ao status de uma policia especializada na criminalidade complexa,
elevando seus niveis de eficiéncia na elucidacdo dos crimes” (SILVA JUNIOR, 2015,
p. 16), posicionamento com o qual somos simpéticos.

Rememora Silva Junior (2015) que, em reunido no XVII Encontro Nacional do
Colégio dos Desembargadores Corregedores Gerais de Justica do Brasil, realizado
em S&o Luiz (MA), em 4 e 5 de margo de 1999, restou definido, a partir da Carta de
S&o Luis do Maranhéo, que:

Autoridade policial, na melhor interpretagdo do art. 69 da Lei n® 9.099/95, é
também o policial de rua, o policial militar, ndo constituindo, portanto,
atribuicdo exclusiva da policia judiciaria a lavratura de Termos
Circunstanciados. O combate a criminalidade e a impunidade exigem
atuacdo dindmica de todos os Orgdos da Seguranca Publica. (SILVA
JUNIOR, 2015, p. 15).

Ainda nesta seara, ocorreu o VII Encontro Nacional de Coordenadores de
Juizados Especiais, em 27 de maio de 2000, ocasido em que ficou assentado o
Enunciado Criminal n°. 34 do Férum Nacional dos Juizados Especiais (FONAJE), o
qual orientou que “atendidas as peculiaridades locais, o termo circunstanciado
podera ser lavrado pela Policia Civil ou Militar” (SILVA JUNIOR, 2015, p. 15). E, de
acordo com o referido autor, 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
infracao penal no exercicio do poder de policia”.

Neste sentido, cabe colacionar uma breve passagem do Parecer n°.
28.166/CS do Ministério Publico Federal (MPF), no Recurso Extraordinario n°
1.051.393/SE, referente a um processo que questionava a legalidade da lavratura de
termo circunstanciado pela policia militar, sendo o entendimento do MPF quanto a

extensdo do termo “autoridade policial” no seguinte sentido:

28. A interpretacdo restritiva que o recorrente quer conferir ao termo
“autoridade policial’, que consta do art. 69 da Lei n° 9.099/95, ndo se
compatibiliza com o art. 144 da Constituicdo Federal, que nao faz essa
distincdo. Pela norma constitucional, todos os agentes que integram o0s
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orgaos de seguranca publica — policia federal, policia rodoviaria federal,
policia ferroviaria federal, policias civis, policia militares e corpos de
bombeiros militares —, cada um na sua area especifica de atuacdo, séo
autoridades policiais. (BRASIL, 2017).

Em 23 de agosto de 2018, a Corregedoria-Geral da Justica do Tribunal de
Justica do Distrito Federal e dos Territorios (TJDFT) editou o Provimento n°. 27/2018

autorizando o recebimento dos TC pelos juizados criminais. Tal provimento previu:

Autorizar o recebimento pelos juizados especiais criminais e pelos demais
juizos com competéncia criminal da Justica do Distrito Federal e dos
Territorios, para o fim de deflagrar procedimento de natureza criminal, dos
Termos Circunstanciados de Ocorréncia lavrados por policiais militares e
agentes de transito do Distrito Federal bem como por policiais rodoviarios
federais. (BRASIL, 2018b).

O provimento provocou um questionamento pelo Sindicato dos Delegados de
Policia do Distrito Federal por meio do Procedimento de Controle Administrativo
(PCA) n°. 0008430-38.2018.2.00.0000, junto ao Conselho Nacional de Justica (CNJ).
Tal fato carece de julgamento, todavia, ante tal questionamento, o Férum Nacional
de Juizes Especiais (FONAJE) publicou a nota técnica n°. 1/2020, a qual merece

colacionarmos alguns trechos:

[...] Ao todo, 12 estados da federacdo autorizam a lavratura de TCO com
encaminhamento direto ao Poder Judiciario, o que resultou, no ultimo
biénio, no registro de 284.067 ocorréncias, com reducéo de custos na
movimentacdo da maquina estatal e, sobretudo, de tempo na conclusao dos
procedimentos de natureza criminal. [...] Retroceder seria, a bem da
verdade, abrir as portas do Judiciario para o reconhecimento de nulidade
processual absolutamente impertinente, e fomentar, ao cabo, a impunidade
através da prescricdo de inUmeros casos ainda em curso. [...] Postas tais
consideracbes, o FONAJE externa a sua posicdo pela manutencdo da
higidez do Provimento n. 27/2018-CGJ/TJDFT, bem como das normas
similares de outras unidades federativas, as quais, ao invés de serem
combatidas, deveriam, antes, com muito mais acerto, serem replicadas em
todo o territorio nacional. (UBIALLI, 2020, p. 2).

Nao merece reparos a nota técnica do FONAJE, tratando do tema de forma
sucinta e densa, deixa cada vez mais clara a inclinacdo de todo o sistema de
persecucdo criminal no sentido de readequar o sistema policial a uma nova
realidade menos burocratica, mais eficiente e desapegada de vaidades
institucionais.

Cabe observar que o Estado de S&o Paulo foi um dos pioneiros na
implantacéo da realizacdo do TC pela PM, precisamente no 17° Batalhdo de Policia
Militar, o qual é responsavel pela area territorial de Sdo José do Rio Preto. Foi
verificada naquela realidade, durante o periodo de 1° de dezembro de 2001 até 30
de setembro de 2009, a confeccéo de 42.121 termos circunstanciados, isto significa,

na prética, que a atuacdo da policia militar foi muito eficiente. Isto é, o policial militar
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realizou imediatamente, apés ter o conhecimento dos fatos, o termo circunstanciado,
sem precisar conduzir as partes envolvidas na ocorréncia para o0 registro em uma
delegacia de policia. Evitaram-se, assim, milhares de horas de espera em uma fila
para fazer uma formalizacdo de um ato que a PM é totalmente capaz de fazer
(CANDIDO, 2016b, p. 121-122, 129).

Esta prética foi seguida por diversos Estados brasileiros. Conforme leciona
Candido (2016b, p. 126), o Tribunal de Justica do Parana editou o provimento n°. 34,
de 28 de dezembro de 2000, no qual foi estabelecido que “a autoridade policial, civil
ou militar, que tomar conhecimento da ocorréncia, lavrara termo circunstanciado,
comunicando-se com a secretaria do juizado especial para agendamento de
audiéncia preliminar, com intimac¢ao imediata dos envolvidos”.

No Estado do Rio Grande do Sul, foi editada a portaria n°. 172 da Secretaria
de Seguranca e Justica, atual Secretaria da Seguranca Publica, em 16 de novembro
de 2000, a qual prescreveu que “todo policial, civil ou militar € competente para
lavrar o Termo Circunstanciado previsto no artigo 69 da Lei n° 9.099, de 26 de
setembro de 1995” (RIO GRANDE DO SUL, 2000, p. 1). Tal resolucdo foi
complementada a partir de uma Instrugdo Normativa Conjunta n°. 01/2000, do
comandante geral da brigada militar e do chefe de policia civil (CANDIDO, 2016b, p.
126-127).

O Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso do Sul editou a instrugéo n°.

05, de 02 de abril de 2004, que trouxe a seguinte redacao:

Para efeito do disposto no art. 69 da Lei 9.099, de 26.09.1995 e nos arts. 72
e 73 da Lei 1.071, de 11.07.1990, entende-se por ‘autoridade policial’, o
agente dos Orgéos de Seguranca Publica do Estado, policial civil ou militar,
gue atua no policiamento ostensivo ou investigatdrio. (MATO GROSSO DO
SUL, 2004).

No Estado de Alagoas, foi editado o provimento n°. 13/2007 pelo Tribunal de
Justica que “autoriza aos Senhores Juizes de Direito dos Juizados Especiais e
Comarcas do Estado de Alagoas, a recepcionar o termo circunstanciado de
ocorréncia lavrado por policial militar ou Rodoviario Federal com atuagao no Estado”
(CANDIDO, 2016b, p. 126).

Também, no Estado de Sergipe, o Tribunal de Justica editou o provimento n°.
13, de 29 de julho de 2008, autorizando os Juizados Especiais a “receber o Termo
de Ocorréncia Circunstanciado — TOC — realizado pela Policia Militar, desde que
assinado por oficial da corporagédo, sendo este, preferencialmente, Bacharel em
Direito” (CANDIDO, 2016b, p. 126).
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Observa-se um movimento intenso no sentido de atribuir as policias militares
a lavratura do TC, o que € coroléario l6gico da nossa legislagédo e do espirito das leis
analisadas. Ressalta Candido (2016b, p. 128) que “o Termo Circunstanciado nao se
constitui um ato de investigacdo e de apuracao infracional” e também ndo tem o
objetivo de substituir o inquérito policial, que pode vir a ser instaurado em momento
oportuno pela policia civil. Assevera o autor que “nao se trata de ato de policia
judiciaria, porquanto tipico ato administrativo”.

Um primeiro passo na construcdo do ciclo completo de policia no Brasil
passa, necessariamente, pela eliminacdo de instancias no momento do flagrante
delito, permitindo que a policia militar conduza os casos diretamente ao Poder
Judiciario, sem a necessidade da interferéncia da policia civil, a qual & responsavel
apenas por um procedimento burocratico que é plenamente possivel de realizacao

pela PM.

4.3 A INEFICIENCIA DO SISTEMA POLICIAL BRASILEIRO

Observa-se que atualmente a policia civil dedica-se a uma atividade
eminentemente de investigacdo cartoraria, ou seja, tem pouco tempo disponivel para
ir a campo buscar elementos que possam ajudar na elucidacdo dos infindaveis
inquéritos que lotam os departamentos de policia. Um dos fatores que interferem na
estruturacdo mais adequada da PC é o fato de que esta tem que refazer o que a
policia militar j& produziu na rua, ja que

boa parte dos ativos da Policia Civil estadual estdo incumbidos de realizar
um retrabalho desnecessario diante das prisbes/apreensdes em flagrante
delito e, mais ainda, da elaboracdo de Termos Circunstanciados (TCs) de
ocorréncia e Boletim de Ocorréncia. (CANDIDO, 2016b, p. 103).

Defende Candido (2016b) que deveriam ser liberadas as estruturas da PC
dos registros dos flagrantes, bem como dos termos circunstanciados e dos registros
de ocorréncias. Assim, estes poderiam ser efetuados pela policia militar,
proporcionando mais liberdade para que a policia civil pudesse focar e se
especializar no combate a criminalidade organizada que vem corroendo as
estruturas do pais. Observa o referido autor, que tal possibilidade é viavel e de
simples resolucéo:

Para a efetivacdo dessa medida, bastaria que os governos estaduais, ao
fixarem quais, dentro do Estado, seriam as autoridades para efeito do que
estabelece o art. 4° do Cédigo de Processo Penal (CPP), ai incluissem, com
o fim exclusivo de lavrar flagrantes realizados por policiais militares, Oficiais
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da Policia Militar. Assim, sendo, desafogar-se-ia o trabalho da Policia Civil,
gue se desobrigaria de manter tais estruturas para atender policiais
militares, evitando o desperdicio de tempo hoje verificado nas delegacias de
policia. (CANDIDO, 2016b, p. 103).

Acrescenta Candido (2016b) que se trata de uma solucdo préatica e
completamente possivel em nosso sistema, haja vista que os oficiais das policias
militares ja sdo autoridades judiciarias militares para a lavratura de autos de prisdo
em flagrante (APF) de crimes de natureza militar. Inclusive, ressalta o autor (2016b,
p. 103), “em varios Estados da federagao, Oficiais de Policia Militar ja até receberam
essa delegacao do governo do Estado, ou por meio de provimento do Judiciario”.
Ademais, “trata-se de uma forma simples de aproveitamento méaximo das estruturas
fisicas existentes, sem a necessidade de gastos exorbitantes do poder publico com
novos prédios e espagos publicos” (CANDIDO, 2016b, p. 104).

Candido (2016b, p. 104) ainda assevera que a parte mais dificil nesta
construcédo e readequacao do modelo policial brasileiro seria a resisténcia interna
das préprias instituicdes envolvidas, mas principalmente dos delegados da policia
civil. Estes entenderiam ter sua esfera de atribuicdes reduzidas, mesmo que, em
tese, na pratica seria uma proposta que ndo faria mudancas abrutas em nenhuma
das instituicdes, pois ndo se alterariam estruturas, ndo se unificariam as policias
nem se extinguiriam cargos.

Acrescenta o autor que nao se pode olvidar a questdo da “eficiéncia do
modelo policial na esfera estadual”, referindo que ha diversos estudos apontando a
necessidade que se ha que os gestores estaduais se preocupem com a “melhoria de
resultados, sobremaneira no que se refere a capacidade da policia de elucidar os
chamados crimes de autoria desconhecida” (CANDIDO, 2016b, p. 104).

Cabe observar que, de acordo com o estudo Ministério Publico — um retrato
2018, realizado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), no referido
ano, o Ministério Publico dos Estados e do Distrito Federal recebeu 7.110.699 de
inquéritos policiais, sendo que deste montante 696.335 (9,792%) foram arquivados
por motivos diversos e em apenas 830.280 (11,676%) foram oferecidas denuncias
(BRASIL, 2018).

Dessa forma, Candido (2016b) conclui, se prima pela busca da exceléncia na
prestacdo do servigo publico, sendo a area policial e de persecucdo penal uma fatia
constitucional que também deve proporcionar servico de qualidade para o

destinatario final, a populacdo. Neste condéao, na busca de “patamares de exceléncia
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para nosso modelo policial, de modo a colaborar cada vez mais para o reverso dos
indices de violéncia e criminalidade”, o autor assenta que uma solucdo adequada
seria a “adogdo de um modelo de transicdo para o ciclo completo de policia,
fundamentando no registro do flagrante delito por parte da Policia Militar’
(CANDIDO, 2016b, p. 109), a qual agilizaria o servico burocratico e liberaria a policia
civil para outras tarefas mais importantes.

Atualmente, a lei n°. 13.675, de 11 de junho de 2018, promulgada com o
objetivo de disciplinar a organizacdo e o funcionamento dos 6érgaos responsaveis
pela seguranca publica, nos termos do § 7° do artigo 144 da Constituicdo federal,

traz em seu artigo 10°, inciso II1**

, um pequeno passo, qual seja, o de determinar
gue os 6Orgaos policiais devem aceitar as ocorréncias registradas em outros 6rgaos
policiais. Tal regulamentacdo ndo tem, ainda, o condao da aceitacédo pela legislacéao
nacional do ciclo completo de policia, mas ja € um avanc¢o no sentido de entender a
validade dos registros policiais realizados por outras forgas.

Cabe mencionar que, no Estado do Rio Grande do Sul, a brigada militar de
longa data realiza os registros de ocorréncias policiais variadas, desde que nao haja
situacdo de flagrante delito (pois ai caberia a confec¢do de TC ou a conduc¢do para a
PC), inclusive no local do fato, dando celeridade a atividade policial e prestando um
servigo eficiente e efetivo, pois leva ao cidadao vitima do crime a forga publica de
seguranca, facilitando a formalizacdo do registro criminal. Posteriormente, tal registro
€ encaminhado para a policia civil para que haja a instauracéo de inquérito policial.

Observa Barreto (2019, p. 52) que a legislacdo nacional deve evoluir no
sentido de adotar o ciclo completo de policia eficiente, pois no Pais esta teméatica é
um paradigma. Vencer essa barreira € o caminho para a “superagao das limitagdes
e dificuldades das policias civis e militares brasileiras, colocando-as na trilha do
desenvolvimento e do crescimento institucional”’. Serd possivel somente entdo se
aproximar do nivel das melhores policias mundiais, no entanto, para isso acontecer
€ necessario que um dos passos seja a adocdo do ciclo completo de policia para
gue as policias consigam cumprir suas missdes constitucionais com a melhor

qualidade.

L Art. 100 “A integracdo e a coordenacao dos 6rgdos integrantes do Susp dar-se-do nos limites das
respectivas competéncias, por meio de: Il - aceitagdo mutua de registro de ocorréncia policial”
(BRASIL, 2018).
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Neste sentido, Barreto (2019, p. 62) defende a adog¢éo do ciclo completo, pois
os efeitos positivos refletiiam em diversas esferas, iniciando com o incremento de
efetivo disponivel executando a atividade operacional, o que ampliaria a capacidade
de prevencao da criminalidade, bem como aumentaria a taxa de resolutividade dos
crimes mais complexos, retirando fungdes cartorarias e burocraticas da policia civil e
deixando a esta mais tempo para as investigagbes das infracbes penais mais
gravosas.

Na defesa da ideia de alcancar o ciclo completo de policia para as policias
militares e civis dos Estados-Membros, Rosa (2010 p. 125) defende que se deve, a
partir da regulacdo do pardgrafo 7° da Carta Magna de 1988, separar as funcdes
policiais por matéria. Ou seja, correlacionar a agdo com 0s tipos penais com 0S
quais as policias mais se deparam no dia a dia, como, por exemplo, crimes contra o
patrimoénio, contravencdes penais, crimes de menor potencial ofensivo e crimes de
transito seriam de responsabilidade da policia militar; enquanto crimes contra a
ordem tributaria, crimes contra a administracdo publica, trafico de entorpecentes,
crimes contra a ordem econfmica, crimes contra menores e adolescentes e crimes
dolosos contra a vida deveriam ficar nas atribuic6es da policia civil.

Cabe observar que a lei n°. 13.675, de 11 de junho de 2018, que instituiu o
Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), ndo alcangou, para nenhuma das
policias estaduais, a possibilidade da realizacdo do ciclo completo de policia. Neste
contexto nacional, surgem diversas manifestacdes politicas com o objetivo de
reestruturar o sistema de persecucao penal. De acordo com o deputado federal Luiz
Gonzaga Ribeiro (2016, p. 38), proponente da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) 431-2014, o atual sistema policial brasileiro esta exaurido, sendo necessario a
reformulacdo e migracdo deste para um sistema de ciclo completo. Nesta
conjuntura, foi instalada a frente parlamentar de apoio a ado¢éo da policia de ciclo
completo no Brasil.

Observa o referido deputado que ha inUmeras convergéncias no sentido de
implementar o aludido ciclo completo, entretanto, ha algumas resisténcias e
divergéncias. A principal convergéncia € a de que o “ciclo completo se impde como

medida de eficiéncia e eficacia”, jA em sentido contrario, a

excecgdo dos delegados que séo refratarios ao ciclo completo pelo histérico
esforco de empoderamento absoluto do exercicio de autoridade policial e,
por consequéncia, de fazer de todos os demais policiais seus servicais, a
divergéncia mais acentuada é quanto a eficacia do ciclo completo nas
policias militares. (RIBEIRO, 2016, p. 38-39).
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Neste mesmo sentido, verificamos o entendimento de professor Balestreri
(2016), o qual afirma que no Brasil menos de 30% das ocorréncias, de modo geral,
sdo apuradas. Em um sistema de persecucdo penal no qual as policias sdo meias
policias, por ndo realizarem o ciclo completo, a policia militar entrega/apresenta uma
ocorréncia para a policia civil realizar o registro, sendo gastas, apesar de este
registro poder ser feito pela propria PM, horas de servico policial em filas
burocraticas.

Assevera 0 autor que grande parte da resisténcia a mudanca do sistema
ocorre por parte dos delegados de policia, que somente reconhecem a si préprios
como “autoridades policiais”, desacreditando o soldado que trabalha na linha de
frente e que efetivamente leva as ac6es do Estado até o cidaddo. Enfatiza que o
“servigo publico é servigo e ndo poder publico” (BALESTRERI, 2003).

Como solucao ao atual modelo, Balestreri (2003) sugere que a policia civil, a
qual tem menor efetivo e, consequentemente, € uma policia de menor envergadura,
tenha as atribuicGes de investigacdo de crimes mais graves, deixando para as
policias militares os crimes ordinarios, ou seja, de crimes do dia a dia, mais
corriqueiros. Ainda, acrescenta que se deva atribuir poder de policia para as guardas
municipais, para que estas figuem responsaveis pelos crimes posturais e pelas
contravencbes penais, atentando, evidentemente, para que n&o virem “guardas

pretorianas de oligarcas”.
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4.4 PROPOSTAS PARA A EVOLUCAO DA POLICIA — O ATUAL CENARIO
POLITICO PARA ADOCAO DO CICLO COMPLETO DE POLICIA NO BRASIL

Como demonstrado anteriormente, a falta de eficiéncia na policia brasileira diz
muito a respeito da ma forma estrutural como esta € desenhada, havendo muitas
proposi¢cdes no sentido de readequar e modernizar o sistema. Nesta onda de ideias
para aperfeicoar o sistema policial no Brasil, hA uma dezena, pelo menos, de
propostas de alteracbes legislativas, principalmente propostas de emendas
constitucionais, visando a alteracdo constitucional das atribuigdes das policias militar
e civil, inclusive sugerindo a unificacdo destas ou até mesmo a extingdo de ambas e
a criacdo de uma nova policia. A partir dessa variedade de ideias, passamos a
analisar as PECs com maior possibilidade de serem aprovadas.

A PEC 430, proposta em 5 de novembro de 2009 pelo deputado Celso
Russomano, tem como objetivo alterar a Constituicdo federal para criar uma nova
policia do Estado e do Distrito Federal e Territérios, desconstituindo as policias civis
e militares ora existentes e ampliando as atribuicbes das guardas municipais. De
acordo com a proposta, essa nova “policia dos Estados” seria instituida por lei como
“érgao unico em cada ente federativo, permanente, essencial a Justica, de atividade
integrada de prevencédo e repressao a infracdo penal, de natureza civil, organizada
com base na hierarquia e disciplina e estruturada em carreiras” (BRASIL, 2009b).
Essa nova policia teria como atribuigdo privativa: | — preservar a ordem publica; Il —
exercer a atividade de policia ostensiva e preventiva; e Ill — exercer a atividade de
investigagdo criminal e de policia judiciaria.

Depreende-se que essa nova policia seria de ciclo completo, pois estaria
responsavel por aces preventivas da ordem publica, acdes de policia ostensiva e
de policia judiciaria e investigativa. Ademais, a estrutura funcional seria constituida
pelas carreiras de delegado de policia, perito de policia, investigador de policia,
escrivao de policia e policial.

A PEC 432, proposta em 11 de novembro de 2009 pelos deputados federais
Marcelo Itagiba, Celso Russomanno Capitdo Assumcéo e Joao Campos, tem como
objetivo a unificacdo das policias civis e militares dos Estados e do Distrito Federal.
A nova “policia dos Estados” teria natureza civil, ou seja, seria uma policia Unica
desmilitarizada, além de ser subordinada ao governador dos Estados e considerada

essencial a justica. Como atribui¢cdes, teria o encargo de realizar a atividade
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integrada de prevencdao e repressao a infracao penal, dirigida por autoridade policial,
organizada com base na hierarquia e disciplina, sendo destinada: | — a preservacao
da ordem publica; Il — ao policiamento ostensivo e preventivo; e Il — ao exercicio
privativo da investigacdo criminal e da atividade de policia judiciaria, sob a
presidéncia de autoridade policial. O projeto institui novos cargos, carreiras, e
estrutura béasica, trazendo a ideia de que esta nova policia seria composta
estruturalmente por carreiras de autoridade policial, agente da autoridade policial e
perito (BRASIL, 2009a).

Tanto a PEC 430/2009 quanto a PEC 432/2009 tém como premissa maxima a
desconstituicdo das policias militares e civis para a criagcdo de uma nova “policia dos
Estados”. Com a devida vénia, ndo nos parece que a proposta da criacdo de uma
nova policia dos Estados seria a solucdo mais interessante pra a melhoria do
sistema de persecucdo penal brasileiro. Primeiramente, cabe observar que a
desconstituicdo de dois 6érgados quase bicentendrios nos Estados ndo é de facil
implementacdo, pois estes sdo estruturas gigantescas dificeis de diluir tanto no
tocante aos bens fisicos quanto aos seus agentes. Ademais, 0 gasto para a criacao
de uma terceira policia, levando em consideracdo apenas a padronizacdo e
implementagéo da nova sistematica, seria impraticavel no cenério de recesséo pelo
qual passa o Brasil como um todo.

Ainda, cabe acrescentar que tanto a PM como a PC séo instituicbes com
muita expertise e know-how, fatores que valorizam suas acdes e somente se
sedimentam na cultura institucional com tempo. Tais caracteristicas sdo as que
todas empresas procuram, mas somente o tempo as traz, e desprestigiar o que as
instituicbes tém de melhor seria uma falta de capacidade avaliativa e
profissionalismo do legislador que refletiria diretamente na qualidade do servico
prestado ao contribuinte.

A PEC 423, proposta em 6 de agosto de 2014 pelo deputado federal Jorginho
Mello, altera a denominacéo das policias militares para forcas publicas estaduais e
do Distrito Federal e Territérios. A proposta prevé o ciclo completo de acao policial
na persecuc¢ao penal, o qual seria iniciando por infragdes penais de menor potencial
ofensivo e em casos de prisdo em flagrante. A emenda constitucional prevé a
realizagcdo do “ciclo completo de acado policial na persecucdo penal, exercendo
cumulativamente as policias administrativa, ostensiva, preventiva, investigativa,

judiciaria e de inteligéncia policial”, ressalvando que as “atividades investigativas, na
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acao penal publica, independente da sua forma de instrumentalizagao” (BRASIL,
2014a) serao realizadas em coordenacdo com o Ministério Publico. O projeto ainda
acrescenta a possibilidade da policia realizar a composi¢do preliminar dos danos
civis decorrentes das ocorréncias de menor potencial ofensivo.

Tal proposta traz a ideia central da implementacéo ciclo de policia no Brasil
para todos os 6rgaos policiais previstos no artigo 144, iniciando por crimes de menor
potencial ofensivo e pela apresentacdo do flagrante delito, estabelecendo a norma
um prazo de dois anos para adequacao total para o sistema de “policia unica”
(BRASIL, 2014a). Ademais, traz a ideia de que as policias realizariam a composi¢ao
preliminar dos danos civis das ocorréncias de menor potencial ofensivo.
Entendemos que se trata de uma proposta interessante e que de fato traria efeitos
praticos muito sensiveis para o contribuinte no tocante a eficiéncia da persecucao
penal (BRASIL, 2014a).

A PEC 89, de 9 de julho de 2015, proposta pelo deputado federal Hugo Leal,
traz uma ideia de reforma do sistema de persecucdo penal, atribuindo o ciclo
completo de policia para as PM e PC. A nova redacédo do § 4° do artigo 144 da CF
teria a seguinte redagéo: “as policias civis e as policias militares dos Estados e do
Distrito Federal incumbem a apuracao de infracdes penais, a preservacao da ordem
publica e o policiamento ostensivo” (BRASIL, 2015a). Neste sentido, seria atribuicao
de ambos os 6rgaos estaduais as func¢des de policia administrativa de preservacao
de ordem publica (preventiva) e de policia de investigacao criminal (repressiva).

Entretanto, tal PEC traz uma proposta de concepc¢éao de juizados de instrugao
e garantias, que seriam criados para exercicio por membros da carreira da
magistratura a partir da transformacdo do cargo de delegado de policia, ou seja,
haveria a possibilidade de escolha para os delegados, estes poderiam decidir se
ficariam na esfera policial ou migrariam para a 6érbita judiciaria. Cabe observar que a
transposicdo de carreira é vedada no ordenamento juridico e a respeito do assunto
ja foi publicada a Stumula Vinculante n°. 43 pelo STF (BRASIL, 2015c).** Dessa
forma, tal proposta, muito provavelmente, ndo prosperard na Comissdo de

Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC).

%2 smula Vinculante 43: “E inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor
investir-se, sem prévia aprovacao em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que
ndo integra a carreira na qual anteriormente investido” (BRASIL, 2015c).
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A PEC 127, de 9 de setembro de 2015, apresentada pelos deputados federais
Reginaldo Lopes e Rosangela Gomes, permite que a Unido estabeleca normas
gerais a respeito da seguranca publica, instituindo o Conselho Nacional de Policia, a
ouvidoria de policia, além do ciclo completo da acéo policial. Esta PEC traz que “os
orgdos policiais realizardo o ciclo completo de policia na persecucdo penal,
consistente no exercicio das atribuicbes de policia ostensiva e preventiva,
investigativa e judiciaria, e de inteligéncia policial” (BRASIL, 2015b), ressalvando que
a atividade de investigacdo devera ser realizada e coordenada pelo Ministério
Publico.

A PEC 321, de 3 de outubro de 2013, protocolada pelo deputado federal
Chico Lopes, altera o artigo 144 da Constituicao federal, incluindo dois novos 6rgaos
de seguranca publica, as policias estaduais e municipais, sendo ambas de natureza
civil e de criagdo facultativa pelos Estados e Municipios. As policias estaduais teriam
como atribuicdes a protecao dos bens publicos do Estado, assim como 0s servigos e
instalacdes deste, as funcdes de policia judiciaria, a apuracdo de infracfes penais, 0
policiamento ostensivo e a preservacdo da ordem publica.

Quanto as policias municipais, estas poderiam ser criadas nas capitais € nos
municipios com populacéo superior a 500 mil habitantes, cabendo a esta a protecao
dos bens publicos do Municipio, juntamente com os servi¢os e instalacdes deste,
tendo como atribuicbes as funcdes de policia administrativa, vigilancia ostensiva e
resolucao de conflitos que néao constituam infracdo penal.

Com a devida vénia, tal proposta ndo nos parece trazer solugcdes praticas, na
verdade cria novos instrumentos para fazerem mais do mesmo, ou seja, dividirem o
trabalho com os 6rgdos que ja existem, ndo gerando efeitos praticos eficientes,
apenas criando mais dois érgdos, para ter mais burocracia e uma maquina estatal
mais inchada.

Por fim, a PEC n°. 431, de 29 de outubro de 2014, apresentada pelo deputado
federal subtenente Gonzaga, tem como foco ampliar as competéncias das policias
estabelecidas no caput do artigo 144, sem alterar, aumentar ou suprimir quaisquer
direitos ou conquistas de seus integrantes, bem como sem modificar as estruturas e
organizacdes das PC e PM. O objetivo especifico é “ampliar as competéncias de
todas as Policias, de forma a permiti-las exercer o Ciclo Completo, sem, no entanto,
obrigi-las a fazé-lo” (BRASIL, 2014b). Esta proposta pretende a insercdo do

paragrafo 11, o qual apregoaria que nao haveria alteracdo quanto as competéncias
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especificas, apenas acrescentaria que 0s 6rgdos previstos no artigo 144% da CF
poderiam realizar o ciclo completo de policia na persecucédo penal que

consistente no exercicio da policia ostensiva e preventiva, investigativa,
judiciaria e de inteligéncia policial, sendo a atividade investigativa,
independente da sua forma de instrumentalizagdo, realizada em
coordenagdo com o Ministério Publico, e a ele encaminhada. (BRASIL,
2014b).

Parece-nos uma proposta razoavel e racional, perfeitamente possivel de ser
aplicada na préatica. Utilizando as estruturas ja existentes do Estado se
proporcionaria maior eficiéncia na atividade policial, tanto no momento da lavratura
do flagrante como nos momentos da lavratura do termo circunstanciado, podendo,
ainda, as duas policias efetivamente realizarem toda gama de acdes de policia de
preservacao e ordem publica e policia investigativa-repressiva.

Como observado, ha inUmeras tratativas e ideias diferentes no cenario politico
nacional objetivando uma nova estruturacdo da persecucédo penal no Brasil, sendo
gue as mudancas mais significativas migram para a adog¢édo do ciclo completo de
policia, 0 que nos parece obviamente ululante e de comezinho entendimento. Tal
entendimento ndo €é somente nosso, pode-se observar em qualquer pais
democratico um sistema policial no qual as policias desempenhem em plenitude o
seu mister, fazendo o que de fato foram criadas para fazer, prestar um servico de
exceléncia, chegando este servico, de fato, ao contribuinte final, ao cidadado, a

populacdo em geral.

% Art. 144: “A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida
para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos
seguintes orgdos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; Il - policia ferroviaria federal; IV -
policias civis; V - policias militares e corpos de bombeiros militares. VI - policias penais federal,
estaduais e distrital” (BRASIL, 1988).
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5  CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento desta pesquisa teve como objetivo tracar a cadeia
histérica do desenvolvimento das policias no cenario europeu, berco da colonizacéo
brasileira. Observou-se o inicio e a evolugdo da policia no Brasil, passando pela
compreensdo de como foi construido o atual modelo policial nacional e como
chegamos ao atual mecanismo policial e de persecucéo penal.

Inicialmente, buscou-se contextualizar a origem e o0 conceito do termo policia,
identificando o periodo historico da constituicdo do 6rgdo e a evolucdo conceitual
deste no tempo. Verificou-se que o termo policia teve origem na Grécia antiga, a
partir do termo polis, o qual naquele periodo remoto, até a era de Aristételes e
Platdo, fazia referéncia a Cidade e a arte de governar, ou seja, 0 que mantinha a
Cidade em sua unidade. Constatou-se que a partir daquele momento houve uma
divisdo conceitual do termo policia, significando, de um lado, o conjunto de regras e
regulamentos propostos pela administracdo para a boa relacdo social e, de outro
lado, a ideia de agentes policiais como guardides da lei, cabendo a eles a misséo de
fiscalizar e fazer cumprir as regras postas (MONET, 2006, p. 20).

J& para os romanos, o termo policia foi entendido em sentido de soberania
absoluta do Estado imperial sobre os suditos. Tal conceito durou por muito tempo,
até a ldade Média, periodo quando o termo voltou a ser estudado com mais
dedicacdo nas universidades europeias, sendo que naguela época o conceito fazia
referéncia a boa ordem da sociedade civil sob a autoridade do Estado.

Ao adentrar no periodo feudal, o principe era detentor do jus politiae, o que,
na pratica, significava que ele possuia ampla total liberdade para manter a chamada
boa ordem social aparada na autoridade do Estado e, simultaneamente, havia o
poder das autoridades eclesiasticas que mantinham a ordem moral e religiosa.
Observa-se que no fim do século XV surgiu a distincdo entre justica e policia, sendo
gue policia era uma atribuicdo a ser realizada pelo principe e por sua administracédo
e gestao e, alheio a vontade do principe, ficavam as normas aplicadas pelos juizes
(DI PIETRO, 2014, p. 122).

A partir da Idade Moderna, o termo policia significava toda a atividade da
administracdo publica, constituindo uma ideia de um Estado de policia. A partir do
século XIX, a policia passou a ser considerada uma atividade com objetivo de

assegurar a defesa da comunidade de perigos internos. A atividade de policia
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deveria dedicar atencdo no sentido de fiscalizar a fiel execugdo das leis, da
propriedade e da tranquilidade de todos os cidadados, buscando proporcionar
seguranca a toda comunidade (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 944).

A concepcao moderna e mais atual, diferentemente dos conceitos classicos
de policia, atribui & ela o conceito de ator social, tornando-se, deste modo,
responsavel pela garantia, manutencdo e defesa dos direitos da sociedade
(VALENTE, 2014, p. 261).

Na terceira secéo, foi buscado esclarecer a origem do modelo policial adotado
no Brasil, bem como destacar o atual cenério de persecucdo penal nos Estados
nacionais. Para tracar nosso modelo policial, inicialmente, foi buscado contextualizar
as diferenciacfes classicas no tocante aos conceitos de policia administrativa de
preservacao da ordem publica e de policia judiciaria.

Restou sedimentado que a policia judiciaria ndo faz parte nem pertence ao
Poder Judiciario, mas sim tem atribuic6es de policia judiciaria, ou seja, atua apos a
existéncia da prética criminal, tendo como missdo auxiliar o Poder Judiciario no
desenvolvendo da atividade de persecucéo penal e promocao da repressao criminal
(NORONHA, 2002, p. 21 apud CANDIDO, 2016b, p. 51).

Quanto a policia administrativa de preservacdo de ordem publica, restou
observado que esta detém carater preventivo, isto é, parte-se da premissa que a
missdo precipua desta policia é a de evitar, prevenir e dissuadir a pratica criminal.
Tem como mister principal a preservacdo da ordem publica, buscando evitar as
turbacdes da ordem e a preservacdo do interesse publico (CRETELLA JUNIOR,
1991, p. 534; NORONHA, 1995, p. 17; LIMA, 1954, p. 113).

Observou-se que tal distincdo conceitual ndo € uma formula absoluta, pois a
policia administrativa pode agir tanto preventivamente, como, por exemplo, no
patrulhamento ostensivo de uma viatura policial, quanto repressivamente, quando
acionada pelo cidadao, via telefone de emergéncia, apdés a pratica de um ilicito
penal, no sentido de buscar identificar e prender o individuo em atrito com a lei em
flagrante delito. Em outro sentido, é possivel dizer que a policia judiciaria, embora
seja repressiva ao individuo infrator da lei penal, € também preventiva em relacdo ao
interesse geral, haja vista que a punicdo de um individuo demonstra ao restante da
sociedade a assertividade do direito penal, desestimulando a pratica criminal por
outras pessoas (DI PIETRO, 2014, p. 125).
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Buscou-se também demonstrar como nasceu o modelo brasileiro da
separacédo das policias. Na constru¢do do Cédigo de Processo Criminal do império,
havia o juiz de paz, que era o policial que investigava os crimes, formando o corpo
de delito, passando tal fungéo policial a ser exercida pelo chefe de policia. Este, por
sua vez, era escolhido entre juizes e desembargadores, os quais eram, entéo,
desligados da funcdo judicante, desse modo, dando-se contorno a uma
judicializacéo da policia.

Na época do Brasil Império, os chefes de policia nomeavam um delegado nos
municipios sobre os quais tinham jurisdicdo, logo, nestes municipios, o
representante do chefe de policia, que era um juiz ou desembargador, comandava a
policia nas provincias. O responsavel pela provincia era o delegado do chefe de
policia, surgindo, a partir desta distincdo, a expressdo delegado de policia
(CANDIDO, 2016b, p. 47).

Como fechamento da terceira secdo foi demonstrado que, na pratica, as
policias militares e civis sdo detentoras de um modelo misto de policia, pois ambas
realizam atividades de carater administrativo e preventivo, uma adentrando na
esfera de atribuicbes da outra. Objetivou-se demonstrar que a diferenciacdo da
atividade policial é fundamentalmente amparada no critério da ordenacgéo, ou seja,
quando de natureza processual (policia judiciaria) ou quando de natureza preventiva
(policia administrativa). A atividade que se cuida é sobretudo a mesma (seguranca
publica), ambas instituicGes detém autoridades competentes (PC ou PM), em que
pese a ordenacdo ora de direito processual, ora de direto administrativo (LIMA,
1954, p. 113).

No desenvolvimento da quarta secdo, possibilitou-se colacionar algumas
concepcles a respeito do ciclo completo de policia. Verificou-se que tal sistema é
uma realidade em todo mundo moderno e democraticamente instituido,
excepcionando-se o Brasil, de forma negativa. Este ciclo € uma modalidade na qual
a mesma policia € capaz de realizar as atividades de prevencdo, repressao e
investigacdo, sem ter de passar para outra policia uma parte do trabalho, como é
erroneamente feito no Brasil.

Foi demonstrado que ha, em alguns Estados do Brasil, uma modalidade
fracionada de ciclo completo de policia, na qual as policias militares desenvolvem

todo o ciclo de policia, realizando o atendimento da vitima do crime, confeccionando
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o0 registro policial, dando os encaminhamentos de policia judiciaria e direcionando o
fato diretamente ao Poder Judiciério, por meio do termo circunstanciado.

Evidenciou-se uma grande evolucdo na persecucdo penal brasileira a partir
da confeccdo de termos circunstanciados nos crimes de menor potencial ofensivo
pelas policias militares, reduzindo burocracias e gastos com materiais e efetivo,
potencializando o trabalho do policial, evitando o desperdicio de horas de
policiamento em filas de cartérios, trazendo eficiéncia ao servi¢co publico e levando
um bom servico publico ao seu destinatario final, o contribuinte de impostos (ROSA,
2010, p. 123; CANDIDO, 2016b, p. 126; SILVA JUNIOR, 2015, p. 12).

A titulo de fechamento da quarta secdo, buscou-se ilustrar o atual cenario
politico para adoc&do do ciclo completo de policia. Foram postas em evidéncia as
propostas de emenda constitucional que versam sobre o assunto, chamando-se
atencdo ao fato de que essas se arrastam por longos anos, sem que o Congresso
Nacional se debruce com dedicacdo sobre o tema. Eis que ha uma corrente muito
forte em sentido contrario a adogéo do ciclo, sendo esta liderada por delegados de
policia, os quais ndo tém interesse em perder poderes.

Observou-se que h& propostas de emenda constitucionais plenamente
exequiveis que ndo alteram a esséncia, a natureza nem restringem as atribui¢cdes
das instituicdes policiais, preservando as qualidades institucionais destas. Quanto a
PEC n°. 423/2014, esta preveé o ciclo completo de agédo policial na persecucéo penal,
o qual seria iniciado por infracGes penais de menor potencial ofensivo e casos de
prisdo em flagrante. A PEC n°. 127/2015, por sua vez, propde que 0s 0Orgaos
policiais tenham o ciclo completo de policia na persecucdo penal, realizando as
atribuicbes de policia ostensiva e preventiva, investigativa e judiciaria, e de
inteligéncia policial. JA& a PEC n°. 431/2014, esta tem como objetivo ampliar as
competéncias de todas as policias para a modalidade de ciclo completo, entretanto,
nao obrigando elas a efetivamente realizarem o ciclo.

Ante o0 exposto, evidencia-se a relevancia do tema, primeiramente, pois trata-
se de uma alteracdo substancial na forma de como é gerida a persecucao penal no
Brasil, mudando um paradigma existente desde a época do Império, mas que se
evidencia defasado, fracassado e em dissonédncia com o0s demais paises
democréticos. Por conseguinte, em havendo essa alteracdo de paradigma, toda a
sociedade brasileira tende a colher os frutos da evolucdo, a partir da eficiéncia

policial, da qualificacdo profissional das policias e, principalmente, do aumento da
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eficicia policial devido as resolu¢des dos inquéritos policiais, aos quais, no ano de
2018, apenas 11,676% foi oferecida a denuncia (BRASIL, 2018). Dessa forma,
constatou-se que o modelo policial nacional ndo é capaz de dar uma resposta
efetiva a atual demanda social.

Ao estudar o cenario nacional, foi identificado que o atual modelo policial no
Brasil ndo é o mais adequado para dar uma resposta eficiente ao cidadéo,
constituindo uma seguranca publica de baixa qualidade. A existéncia de duas
policias com atribuicdes diferentes e que se completam ndo € o modelo que melhor
proporciona respostas na preservacao da ordem publica e na investigacdo criminal,
0 que pode ser observado nos altos indices criminais, bem como na baixa taxa de
resolutividade destes.

O sistema de seguranca publica brasileiro seria mais eficiente se seguisse 0
modelo de ciclo completo de policia, que existe em todas as na¢bes democraticas,
proporcionando, de fato, uma seguranca publica eficiente e eficaz, pois o contexto
criminal patrio exige 6rgdos de seguranca publica com este conddo. Nao ha mais
espaco em uma administracdo publica moderna para vaidades institucionais.

Desse modo, a partir do objetivo proposto, qual seja, de entender o modelo
adotado no Brasil, observar suas falhas e demonstrar que ha caminhos mais
proveitosos para a seguranca publica e a persecu¢do penal, atingiu-se o resultado
pretendido. Este, de longe flerta com uma resposta para os anseios, mas, sim, traz
novos elementos para auxiliar na construcdo de um sistema que melhor se adeque a

realidade complexa no campo da seguranca publica.
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