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Resumo: Problematiza o tema “ciclo completo de policia” e o contextualiza a partir de
breve apontamento historico, juridico e legislativo, com o objetivo de permitir uma analise
consciente da pesquisa de campo apresentada como ponto central do trabalho e realizada
junto a 18 dos 27 Comandantes-Gerais das Policias Militares brasileira, dirigida a investigar
como pensam essas autoridades sobre o tema. Por sua complexidade, as hipéteses ja
levantadas pela comunidade académica como causas do baixo nivel de eficiéncia das
politicas, servi¢os publicos e mecanismos legais de contengao da violéncia e da criminalidade
no Brasil, gravitam em torno da vitimiza¢ao, da criminalizagdo da pobreza, da violéncia e
corrupgao policiais, da mudanga do modelo de familia tradicional, da revisio de valores
éticos na sociedade, do papel do Estado e seu modelo politico-econémico, do sistema legal e
do aparato judiciario, da participacdo social na definicao de politicas publicas e no controle
social democratico (“Accountability”), do aporte de recursos publicos para o setor e da
eficiente execugdo or¢camentaria dessas verbas, da participac¢ao dos profissionais do setor na
construcao de novas propostas etc. O recorte metodologico aqui tomado limita a pesquisa
ao modelo dual de agéncias policiais adotado historica e normativamente pelo Brasil e
mantido até os dias atuais por um Cédigo de Processo Penal vigente sem alteragoes, nesse
aspecto, desde 1941.
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Abstract: Questions the “complete cycle police” and the context from brief historical, legal
and legislative appointment, in order to allow an informed analysis of field research
presented as the centerpiece of work and conducted with 18 of the 27 General-Commanders
of the Brazilian Military Police, directed to investigate think those authorities on the subject.
Due to its complexity, the hypotheses raised by the academic community as the low level of
policy efficiency causes, public services and legal mechanisms to contain the violence and
crime in Brazil, gravitate around the victimization, the criminalization of poverty, violence
and police corruption, changing the traditional family model, the ethical values of revision in
society, the role of the state and its political-economic model, the legal and judicial apparatus
system, social participation in the formulation of public policies and social control
democratic (“Accountability”), the investment of public resources for the sector and efficient
budget execution these funds, the share of industry professionals in the construction of new
proposals etc. The methodological approach taken here limits the search to the dual model
of law enforcement agencies historically and normatively adopted by Brazil and maintained
to this day by a current Criminal Procedure Code without changes in this respect since 1941.

Key-words: complete cycle of police. National Conference on Public Security. Military
police. Proposed Constitutional Amendment.

Introducao: problematiza¢ao do tema

A divisao cartesiana de atribui¢bes aos 6rgaos policiais encarregados de promover
a seguranca publica no Brasil — em “policia judiciaria” e “policia administrativa” — é fruto
nao s6 de uma evolucio historica, mas acentuadamente resultado de uma ma construcio dos
paradigmas juridicos que foram incorporados ao pensamento académico-juridico e a praxis

politico-administrativa de nosso pafs.

Convencionou-se dizer que as policias militares sao “policia administrativa”, que
atuam na prevencao do crime e na manuten¢ao da ordem publica, enquanto as policias civis
estaduais e federal sao “policia judiciaria”, que agem na repressao da criminalidade apurando
a autoria dos delitos e formalizando procedimentos burocraticos que sao levados ao Poder

Judiciario para a instrumentalizagao do processo criminal e subsequente aplica¢ao de pena ao

infrator da lei (MUNIZ, 2000, p. 123; TOURINHO FILHO, 1986, p. 160).
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Na ciéncia do Direito, os pesquisadores ou niao se atentaram em buscar os
fundamentos dessa dicotomia ou nao foram eficientes em verifica-la; nossa pesquisa (SILVA
JUNIOR, 2009), a partir do estudo do direito comparado geografica e historicamente nos
levou a constatar que essas raizes brotaram na Revoluc¢ao Francesa (1789), consolidando o
pensamento politico de que os poderes de um Estado devam ser independentes, dai porque

a Prancga e os paises que sofreram sua influéncia adotaram um sistema chamado de jurisdicao

dual.

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

Portugal e a sua entdo colonia Brasil.

Todavia, ao ser proclamada a republica (1881), nossa primeira Constituicao
(Constituicao dos Estados Unidos do Brasil, de 1891) abandonou o modelo de jurisdi¢ao
dual adotando o modelo norte-americano, onde ha uma tnica estrutura judiciaria a qual se
submetem os casos que dantes eram de competéncia jurisdicional da magistratura
administrativa; nao se atentou ao fato de que cada jurisdicdo tinha seu respectivo ““/onga
manus” policial (a magistratura administrativa sua “policia administrativa” e a magistratura

civil sua “policia judiciaria”) e num novo modelo foram incorporados padrées de outro em

nitida anomalia (SILVA JUNIOR, 2009).

Perspectivas criticas fora do mundo juridico sdo recorrentes em constatar o baixo
nfvel de eficiéncia do aparato estatal encarregado da seguranga, indicando como uma das
causas estruturais o modelo de divisio de atribui¢cdes formatado, levando a proposta de
adoc¢do daquilo que passou a ser chamado “policia de ciclo completo” ou “ciclo completo de
policia”. Silva (2003) chama de policia completa: “aquela que executa todas as fases da atividade
policial: prevencao, repressao, investigagdo e apuragao dos crimes”. Giulian (1998) agregava em sua

definicao a ligagao dessa policia de ciclo completo ao sistema criminal:
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O ciclo completo de policia compreende a prevengao, a manutencao e a
restauracao da Ordem Publica, ou seja, desde o inicio do delito, passando
pela sua prisio, seja pela Policia Administrativa ou Judiciaria, até sua
apresentacao a justica e MP criminal, até a final e justa absolvigdo ou
condenagao, finalizando no sistema penitenciario (GIULIAN, 1998).

Um dos graves problemas no debate académico e no campo da participagao
social democratica que se verifica ao abordar as questoes ligadas a seguranca publica reside
na multiplicidade de fatores que gravitam no seu entorno e que devem ser considerados
relevantes no resultado final das politicas publicas. Somente uma abordagem equilibrada e
focada permitira o levantamento de hipéteses e construgao de teses factiveis; a complexidade
do tema atraird valiosas reflexdes e debates acerca da violéncia em todas as suas mais
variadas formas (ADORNO, 1996, 2002), da vitimizacao (FELIX, 2007), da criminalizacao
da pobreza (ZALUAR, 1999; COELHO, 2005; MISSE, 1995), da violéncia e corrupcao
policial, da mudan¢a do modelo de familia tradicional, da revisio de valores éticos na
sociedade moderna (e por que niao pos-moderna?), do papel do Estado e seu modelo
politico-economico, do sistema legal e do aparato judiciario (ADORNO, 1996), da
participagao social na definicao de politicas publicas e no controle social democratico
(“Acconntability’: PATIXAO; BEATO, 1997, PORTO, 2004), do aporte de recursos puiblicos
para o setor e da eficiente execucdo orcamentaria dessas verbas, da participacio dos
profissionais do setor na construcio de novas propostas (MUNIZ; PROENCA JUNIOR,
2007) etc. Sdo apenas alguns enfoques que ainda poderiam ser subdivididos, cada um deles,

em uma multiplicidade de outros.

A proposta de pesquisa nesse trabalho é de fazer um recorte metodolégico
limitando o objeto da pesquisa a0 modelo de divisao de atribui¢bes as agéncias policiais
estaduais (policias militares e policias civis) e, particularmente neste artigo, o ponto de vista
das autoridades apresentadas como sujeitos dessa pesquisa sobre o modelo que vem sendo
chamado de “ciclo completo de policia” ou de “policias de ciclo completo”; esses temas ja

vem sendo cuidados Roberto Kant de Lima (1989, 1995, 2000, 2004) e, mais recentemente,
Michel Misse (2009, 2010, 2011) entre outros.

Justifica-se esse recorte metodologico, apresentando-se como relevante o objeto

da pesquisa, a partir da constatacao cientifica de que o modelo vigente de divisio dessas
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atribui¢oes entre as agéncias policiais é marcado: (1) pela juridiciza¢do andmala da atividade
policial, que prestigia o formalismo processual em detrimento do pragmatismo e agilidade
exigidos pela investigacao criminal (MISSE, 2009, 2010, 2011); (2) pelo fato de que esse
modelo demasiadamente burocratico consome desnecessariamente tempo, esforcos e
recursos financeiros do aparato policial (SILVA JUNIOR, 2007); (3) pela conseqiiente
imobilizagdo do aparato policial preventivo, na medida em que ao se submeter a
centralizacdo dessa atividade burocratica nas delegacias de policia civil, um consideravel
numero de patrulhas das policias militares sao afastadas das rondas preventivas e impedidas
de pronta repressao aos delitos em flagrancia, gerando demanda reprimida, insatisfagao do
cidadao solicitante, subnotificagao criminal (LENGRUBER; KAHN, 2000) motivada pelo
descrédito no aparato estatal (FELIX, 2007), baixa qualidade dos bancos de dados criminais
empregados na gestao e pesquisas e, para nao ir além, na impunidade. Evidencia-se, assim,
um ciclo vicioso, que ha muito chamamos “ciclo de ascensao criminal”: pelo empenhamento
de patrulhas policiais a imobilizacdo da policia aumenta, na direta propor¢ao em que Os
crimes eclodem, esvaziando-se a capacidade preventiva da policia e retroalimentando com

maior voracidade os indicadores de criminalidade (SILVA JUNIOR, 2000).

Assim, se comprovada a hipotese de que a modelo organico de seguranca publica
adotado e mantido pelo Brasil até os dias de hoje é fator importante na baixa eficiéncia do
sistema e também motivo da inviabilizacdo de politicas publicas para o setor; no que o
modelo em discussio (“policias de ciclo completo”) poderia contribuir para reversao desse

quadro?

Demonstrada a relevancia do tema, de forma breve sera apontada a oportunidade
da pesquisa, que se justifica pela dimensio que vem ganhando nos debates parlamentares,
académicos e da comunicac¢ao social, restando saber até entdo qual seria a forma de pensar
sobre o tema pelos dirigentes maiores das Policias Militares — os Comandantes-Gerais dessas
corporacbes — o que se evidenciara na forma dos resultados obtidos por meio de

questiondrios e entrevistas estruturadas.

A oportunidade do tema: breve apanhado historico que justifica a pesquisa
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Em setembro de 2015, o Deputado Federal Raul Jungmann (PPS/PE)
apresentou 2 Camara dos Deputados o Requetimento n® 52/2015 propondo que fossem
realizados seminarios em 11 capitais de Estados da federacio para tratar sobre os
desdobramentos da Proposta de Emenda a Constituicio n°® 430/2009'! e outras a ecla
vinculadas 2, que tramitam naquela casa legislativa, em funcao das propostas de

estabelecimento do chamado Ciclo Completo e de unificagao das policias estaduais.

Bem antes disso, em 17 de junho de 1998, a Deputada Federal paulista, Zulaié
Cobra, encabecou uma proposta de Emenda Constitucional (PEC 613-A), visando alterar o
artigo 21, inciso XIV, o artigo 22, incisos XXI e XXII, o artigo 32, § 4°, o artigo 42 e o artigo
144 da Constituicao Federal, com o objetivo de num prazo de trés anos desmilitarizar os
servicos de seguranca publica, mantendo a Policia Federal como 6rgao da Unido, nos
Estados uma policia tnica (civil) e autorizando as Guardas Municipais, mediante convénio
com a Policia Estadual, a realizar complementarmente, a¢oes de policia ostensiva e de

preservacao da ordem publica.

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

¢ Somente na Cmara dos Deputados, destacam-se no tema as seguintes Propostas de Emenda & Constituicdo (PEC):
PEC 423, de 06/08/2014 (Do Deputado Jorginho Dos Santos Mello, PR/SC). Apensada a PEC 430/2009:
“Constituicdo Federal. Art.144. [...] 8 10. Além das competéncias especificas, os drgdos e institui¢ces policiais
previstos nos incisos do caput deste artigo, realizaro a policia Unica, consistente no ciclo completo de acéo
policial na persecucdo penal, exercendo cumulativamente as policias administrativa, ostensiva, preventiva,
investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial, sendo as atividades investigativas, na acdo penal publica,
independente da sua forma de instrumentalizacéo, realizada em coordenagéo com o Ministério Publico”; PEC 431,
de 29/10/2014 (Do Deputado Subtenente Gonzaga, PDT/MG). Apensada a PEC 423/2014: “Constituicdo Federal.
Art. 144, [...] 811. Além de suas competéncias especificas, 0s drgdos previstos nos incisos do caput deste artigo,
realizardo o ciclo completo de policia na persecu¢do penal, consistente no exercicio da policia ostensiva e
preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial, sendo a atividade investigativa, independente da sua
forma de instrumentalizacéo, realizada em coordenagdo com o Ministério Publico, e a ele encaminhada”; PEC
127, 09/09/2015 (Do Deputado Reginaldo Lopes - PT/MG, Rosangela Gomes - PRB/RJ). Apensada a PEC
430/2009: “Constituicdo Federal. Art. 144. [...] 8 11. Além de suas competéncias especificas, os 6rgaos policiais
realizardo o CICLO COMPLETO de policia na persecucdo penal, consistente no exercicio das atribui¢fes de
policia ostensiva e preventiva, investigativa e judiciaria, e de inteligéncia policial, sendo a atividade investigativa
realizada em coordenacdo com o Ministério Publico, e a ele encaminhada”. Além dessas, no Senado, destaca-se a
PEC 21, de 2005 (TASSO JEREISSATI, PSDB-CE): “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
patriménio, com ac¢des desenvolvidas nos niveis federal, estadual e municipal. [...] 8 2° Os Estados organizardo e
manterdo a policia estadual, de forma permanente e estruturada em carreira, unificada ou ndo, garantido o ciclo
completo da atividade policial, com as atribui¢es de exercer as fungdes de policia judiciaria e de apuracéo das
infracBes penais, de policia ostensiva e de preservacéo da ordem publica, e elaborardo legislacdo organica que
regulamente o disposto neste paragrafo, e a disciplina e hierarquia policiais”.
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Ja no ano de 2002, o tema ¢é reacendido nos debates da Comissao Parlamentar
Mista Especial sobre Segurancga Publica, sob a Presidéncia do Senador Iris Rezende (PSDB e
Ex-Ministro da Justica autor da PEC n°® 514, de 1997), “destinada a levantar e diagnosticar as
cansas e efeitos da violéncia que assola o Pais” ganhando maior expressio a Subcomissiao
“Estrutura da Seguranca e Guardas Municipais”, cuja Relatoria coube 2 mesma Deputada
Zulai¢ Cobra (PSDB), momento em que ela justifica, entre tantas, as razoes de seu parecer,

aduzindo:

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

Essa Comissao definiu que suas propostas, entre elas a desmilitarizacio e a
unificagdo dos 6rgaos de seguranca publica estaduais, deveriam se concluir num prazo de

0ito anos.

Mais recentemente, ja no governo Lula, o Senador Tasso Jereissati (PSDB)
encabeca a Proposta de Emenda Constitucional n® 21/2005, numa linha semelhante as
anteriores (Mario Covas, Iris Rezende e Zulaié Cobra, todos do PSDB), mas facultando aos
Estados a unificagao ou nao dos 6rgaos policiais que, uma vez nao unificados, teriam plena
atribuicao de policia judiciaria e de apuragao das infragdes penais, de policia ostensiva e de

preservacao da ordem publica (o “ciclo completo de policia”), nos seguintes termos:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 21 DE 2005. D4
nova redagdo aos arts. 21, 22, 32, 144 e 167 da Constituicio Federal, para
reestruturar os 6rgaos de seguranga publica. |[...]

“Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, é exercida para a preserva¢ao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio, com agdes desenvolvidas nos niveis federal,

estadual e municipal.

]

Art. 144 [..] § 2° Os Estados organizarao e manterdo a policia estadual, de
forma permanente e estruturada em carreira, unificada ou nao, garantido o

ciclo completo da atividade policial, com as atribuicbes de exercer as
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fungoes de policia judiciaria e de apuragao das infragdes penais, de policia
ostensiva e de preservacio da ordem publica, e elaborario legislacio
organica que regulamente o disposto neste paragrafo, e a disciplina e
hierarquia policiais”.

A proposta esta sobrestada desde o dia 16 de maio de 2007, pela Comissao de
Constituicao, Justica e Cidadania que, em Reunido Ordinaria aprovou o Requerimento n. 7,
de 2007-CCJ, de autoria do Senador Tasso Jereissati, em que solicita a realizacao de

Audiéncia Pablica para instru¢ao da matéria.

Por fim, surge em 2013 a PEC n° 51, de autoria do Senador Lindbergh Farias
(PT-RJ), que reorganiza o sistema institucional, neste ponto de nossa analise com o olhar
voltado exclusivamente para o novo arranjo federativo, mas nao opera uma
desconstitucionalizagao? como ja disse Luiz Eduardo Soares* em entrevista concedida, em 27
de novembro de 2013, a Associacio Nacional de Entidades de Pracas Militares Estaduais
(ANASPRA), entidade com cadeira no Conselho Nacional de Seguranca Publica: “Chamanos

essa transferéncia de poder aos estados de desconstitucionalizagao”.

No ano de 2008, o Ministério da Justica lanca o seguinte diagnostico: ““Diante do
agravamento da criminalidade, o aparato estatal mostrou-se pouco eficaz na contengao da
violéncia e, sobretudo, ndo sendo capaz de promover uma convivéncia pacifica”; assim é convocada a 1%
Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, por Decreto do Presidente da Republica Luiz
Inacio Lula da Silva, atribuindo-se ao Ministério da Justica seu preparo e realizacio. A
Portaria n® 2.482, de 11 de dezembro de 2008, editada pelo entao Ministro da Justica Tarso
Genro, regrou todo o processo de participagdo e deliberagio publica. Assim, ao longo de
2009 a 1* Conferéncia Nacional de Seguranca Publica se realizou por prévias etapas eletivas
municipais e estaduais, culminando com a plenaria nacional em Brasilia, durante os dias de

27 a 30 de agosto daquele ano. Ao longo dessas etapas eletivas, realizaram-se Conferéncias

® Sob o ponto de vista da Ciéncia do Direito, Silva (1982, p. 206) explica que o fendmeno da
“desconstitucionaliza¢do” se d4 quando na constru¢do de uma nova ordem constitucional, a Assembleia Nacional
Constituinte, Unico colegiado que é dotado do poder constituinte origindrio, resolve trazer para o novo ordenamento
juridico normas das ConstituicBes que lhe precederam, contudo as adota com o nivel hierdrquico inferior: como
normas infraconstitucionais (leis ordinarias ou complementares). Atualmente, pesquisadores de outras areas e
mesmo alguns juristas, sem apego ao rigor cientifico — ao menos juridico — tem-se utilizado da expressdo
“desconstitucionalizagdo” como o ato de simplesmente retirar uma norma do texto constitucional, deixando-a para
ser tratada em nivel infraconstitucional.

* Disponivel em: < http://www.aspramece.com.br/ >. Acesso em: 06 dez. 2013

* BRASIL (2009).
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Livres, Conferéncias Virtuais, Seminarios Tematicos e Projetos Especiais, postos como
esferas publicas de discussdao e deliberagao capazes de produzir propostas nos moldes de
principios e diretrizes que seriam submetidos a plenaria nacional. De todas as propostas
apresentadas a partir das etapas eletivas e das preparatorias, 7 principios e 40 diretrizes foram
ao final deliberadas pelos 2.095 participantes da etapa nacional, como os novos vetores das

politicas publicas voltadas para a seguranca, dentre elas as seguintes diretrizes:

4. 2.6 A - Estruturar os 6rgaos policiais federais e estaduais para que atuem
em ciclo completo de policia, delimitando competéncias para cada
instituicao de acordo com a gravidade do delito sem prejuizo de suas
atribui¢oes especificas. (868 votos).

15. 2.6. C - Rechago absoluto a proposta de criagao do Ciclo Completo de
Policia. (446 votos).

A pesquisa de campo: como pensam os gestores das Policias Militares do

Brasil?

Por ocasiao da 2* Reuniao Ordinaria do Conselho Nacional dos Comandantes-
Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares ocorrida nos dias 11, 12 e 13
de novembro de 2015, na cidade de Goiania, Estado de Goias, simultaneamente a palestra
que apresentamos nesse evento de carater técnico e também académico, foi franqueada pelos
participantes e pela Presidéncia da entidade a realizacio de uma pesquisa, na forma de
questionario estruturado, seguida de entrevista, com o objetivo de investigar junto aos 18
respondentes / entrevistados presentes ©, questdes vinculadas 7 ao tema central “ciclo

completo de policia”, que fora objeto da referida palestra.

Se por um angulo estritamente quantitativo a pesquisa nao mereceria grande

significancia metodoldgica, de outro lado, sob a ética qualitativa, o fato de os respondentes /

® Participaram da pesquisa 18 Coronéis Comandantes-Gerais das PM de 18 Estados dentre os 26 e mais o Distrito
Federal: Alagoas, Amap4, Bahia, Espirito Santo, Goiads, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Paraiba,
Parand, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Ronddnia e Séo Paulo; ausentes na reunido
0s representantes dos Estados do Acre, Amazonas, Ceara, Santa Catarina, Sergipe, Mato Grosso do Sul,
Pernambuco, Roraima e Tocantins; ndo foram chamados e assim ndo participaram da pesquisa os Comandantes-
Gerais de Corpos de Bombeiros Militares em razdo do tema se circunscrever as policias militares.

" Consideram-se temas vinculados: o registro de termos circunstanciados de ocorréncia; os Seminarios realizados
pela Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados em 11 Estados da Federagdo; e os
requisitos de ingresso nas carreiras das Policias Militares.
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entrevistados serem Comandantes-Gerais — portanto os maiores dirigentes no nivel estadual
de cada uma das 27 Policias Militares existentes na federagio — empresta inestimavel valor
cientifico ao trabalho, mesmo porque participaram da pesquisa 18 daqueles que integram
esse universo restrito, registrando-se uma abstencao de 09 em valores absolutos ou 33,33%

em valores relativos.

Iniciamos questionando aos entrevistados: “A Comissao de Constituigao, Justica e
Cidadania da Camara dos Deputados realizon o Semindrio ‘Por uma nova arguitetura Institucional da
Seguranca Priblica: Pela adogao no Brasil do Ciclo Completo de Policia’ em seu Estado?”; e “1océ esteve
presente nesse Seminario?”. Verificou-se pelas respostas que os seminarios aconteceram, dentre
os representantes das corporagoes presentes, somente em 8 daquelas Unidades federativas:
Bahia, Distrito Federal, Goias, Minas Gerais, Para, Rio de Janeiro, Rondonia e Sio Paulo;
dentre estes, somente nao estiveram presentes no seminario realizado em seu Estado os

Comandantes-Gerais das Policias Militares da Bahia e de Sao Paulo8.

No primeiro bloco, as questdes se voltaram a investigar se em cada um dos
Estados e Distrito Federal haveria experiéncias institucionalizadas ou nao de registro de
infracoes penais de menor potencial ofensivo, na forma de termos circunstanciados de
ocorréncia encaminhados diretamente as autoridades judiciarias competentes, por policiais
militares, com ou sem normatizacio do respectivo Tribunal de Justica. Das 18 Unidades
Federativas presentes somente o Rio Grande do Sul respondeu afirmativamente, enquanto

17 responderam “nao” quando perguntado “Ew fodo o seu Estado a PM lavra TCO””.

Representantes de 4 Unidades Federativas!® responderam “nao” a pergunta: “Hd
normativa do T] de sen Estado permitindo a lavratura de TCO pela PM?”; dois respondentes nao
souberam ou niao quiseram se manifestar (Rio Grande do Norte e Sio Paulo) e os 12 demais
afirmaram nao existir qualquer ato normativo do Poder Judiciario de Estado autorizando os

juizes de direito a receberem termos circunstanciados lavrados por policiais militares.

8 A pesquisa ndo buscou investigar as razées que levaram ao ndo comparecimento desses entrevistados ao
seminario, mas certificou que eles designaram quem os representasse com direito & voz em nome das respectivas
corporacoes.

® “TCO” ¢ a abreviagdo de “Termo Circunstanciado de Ocorréncia”, uma forma de registro simplificado de
“infracdes penais de menor potencial ofensivo” (contravencdes penais e crimes cuja pena maxima prevista em lei
ndo ultrapasse 2 anos), que substitui o Inquérito Policial e se assemelha, em sua simplicidade, a um Boletim de
Ocorréncia ao qual se agrega o registro de sucintos depoimentos das pessoas envolvidas (vitima, autor da infragdo
penal e testemunhas).

1% Foram dos Estados de Goias, Mato Grosso, Paraiba e Rio Grande do Sul.
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Perguntado aos entrevistados “Alguma OPM de seu Estado, atnalmente, lavra TCO?”,
responderam “siz7” os Comandantes-Gerais das Policias Militares dos Estados de Goias,
Parand e Rio Grande do Norte; o Comandante-Geral da Brigada Militar do Rio Grande do
Sul respondeu que todas as unidades policiais militares de sua Corporagao; o representante
da Policia Militar de Minas Gerais nao soube ou nao quis responder a essa questao e os 13
demais entrevistados afirmaram que nenhuma unidade policial de suas respectivas

Corporagdes lavra termos circunstanciados de ocorréncia.

Quando perguntado “se favordvel ao Ciclo Completo, acredita que deva ser implantado”,
nenhum dos entrevistados se declarou desfavoravel a ado¢ao do chamado ciclo completo de
policia, porém a maior parte dos votos!! se centrou na opg¢ao de que o modelo deveria
set“adotando-se exclusivamente o TCO/PM nas infracées de menor potencial
ofensivo”’. Em seguida, os representantes dos Estados de Goias, Sio Paulo e Paraiba
optaram por um modelo que conferisse as Policias Militares “o Termo Circunstanciado de

Ocorréncia, o Auto de Prisao em Flagrante Delito e investigagao por requisicao do MP e Poder Judicidrio™.

Pela divergéncia, merecem destaque duas respostas; a primeira veio do
Comandante-Geral da Policia Militar de Minas Gerais, que agregou ao questionario mais
uma alternativa, propondo o “Terno Circunstanciado de Ocorréncia, Auto de Prisao em Flagrante
Delito e Investigacao”; entrevistado, justificou que ndo optava pela alternativa apresentada de
“investigacao por requisicao do MP e Poder [udiciario” por entendé-la restritiva e assim propunha
“investigacdo nos crimes contra o patrimoénio e, nos demais, em carater suplementar
as Policias Civis quando indisponivel o servigo destas nas respectivas circunscrigées
policiais”; passou a aderir a essa linha, o Comandante-Geral da Policia Militar do Rio de
Janeiro, que inicialmente optara pela alternativa de um “modelo de divisiao de atribuicoes por

circunscricao geogrdfica (CF modelo francés”.
a0 geog

A pesquisa ainda pediu aos entrevistados que assinalassem, em ordem crescente
os argumentos mais frequentes daqueles contrarios ao Ciclo Completo, sendo-lhes sugeridos

os seguintes: “burocratizaria a PM; afastaria a PM do servio preventivo; nao diminuiria indicadores

LA questio foi assim formulada: “Vocé (se favoravel ao Ciclo Completo) acredita que deva ser implantado
adotando-se: () exclusivamente o0 TCO/PM nas infracfes de menor potencial ofensivo; () o0 TCO/PM e também a
lavratura de APFD, sem avancar na investigacdo criminal; () o TCO/PM, APFD e investigacdo por requisi¢do do
MP e Poder Judiciario; () o modelo de divisdo de atribui¢Bes por circunscri¢do geogréfica (Cf. modelo francés); ()
sou contrario a adogdo do Ciclo Completo”. Dos 18 respondentes, 8 deles optaram pela primeira alternativa (foram
os Comandantes-Gerais das Policias Militares das seguintes Unidades Federativas: Amapa, Distrito Federal, Mato
Grosso, Pard, Parang, Piaui, Rondonia e Rio Grande do Norte.
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criminais, nao compete a PN por ser atividade de policia judicidria; prejudicaria agoes de integracao com a

policia civily abriria espago para a corrupeao na PM; os PM nao teriam preparo técnico-juridico”.

Vale aqui explicar o porqué de cada uma dessas alternativas; a primeira assertiva
hipotética apresentada foi de que a adogao do ciclo completo de policia “burocratizaria a
PM”; compoe o imaginario e a praxis das agoes das policias militares, aquelas revestidas em
acoes de controle de disturbios civis (destinadas a preservagao da ordem publica), de
prevencao criminal (em decorréncia de sua natureza juridica de “policia ostensiva”), e de
repressao imediata (como desdobramento habil ao restabelecimento da ordem publica,
quebrada a partir do fato criminoso). Esse imaginario nao ¢ construido somente por aqueles
que de fora observam essas Corporacoes, senao também por seus integrantes, do que
decorre ser vista com reserva qualquer outra espécie de atividade que se mostre préxima
daquelas outras que exijam maior reflexdo, poder de decisao e registro formal dos fatos
motivadores de intervencao policial que, por isso sdo tidas por “praticas burocraticas”. Esses
conceitos sao os que também validam a segunda assertiva hipotética proposta (“afastaria a

PM do servio preventivo”). Trata-se de um paradigma interno e externo.

A modernizagao das Policias Militares brasileiras caminhou, notadamente a partir
da década de 1990, na direcao proposta pela Ciencia da Administragao, adotando-se praticas
de gestio de pessoas e de processos com foco nos resultados. As tentativas de se mensurar
resultados da prevengdo — paradigma auto assumido por essas Corporagdes — as levou a
eleger a evolucdo estatistica dos indicadores de incidéncia criminal como principal
ferramenta de produtividade, dai porque uma terceira assertiva hipotética, na dire¢io
contraria a tese de adogdao do ciclo completo de policia, foi proposta no questionario e na

entrevista: “ndo diminuiria indicadores criminais’ .

Persistindo no universo dos paradigmas impostos e adotados, o questionario
trouxe como quarta assertiva hipotética contraria a adog¢ao do ciclo completo de policia:
“ndo compete @ PM por ser atividade de policia judicidria”. A dicotomia “policia administrativa” /
“policia judiciaria” é cultuada pela Ciéncia do Direito historicamente construido no Brasil e,
a partir dela, mais uma vez o senso comum e a ciéncia ordinaria (KUHN, 1962) fazem as
seguintes associagoes mentais: Policia Militar é policia administrativa encarregada da
prevencao da criminalidade; Policia Civil e Policia Federal sdo policias judiciarias incumbidas

da repressao criminal nos Estados (e Distrito Federal) e na Unido, respectivamente.
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Uma quinta assertiva hipotética foi a de que a adog¢iao do ciclo completo de
policia “prejudicaria agoes de integracao com a policia civil’. Mais até do que uma necessidade
explicada pelo senso comum, no plano politico, se operam pressoes dos governantes sobre
os gestores das pastas estaduais de seguranca publica — e destes sobre os dirigentes das
Policias Militares e Policias Civis — para que ajam em perfeita sinergia na operacionalizacao
das politicas publicas que sao ditadas. A Constituicao da Republica ao estabelecer que ambas
corporagoes se subordinam aos respectivos Governadores dos Estados e do Distrito
Federal, confere a estes o poder de livrte nomeacao e exoneragao de seus dirigentes maiores
(Comandantes-Gerais das Policias Militares e Delegados-Gerais ou Chefes das Policias
Civis). A busca de preservacao de atribui¢des historicamente afetas as Policias Civis e Policia
Federal em contraste com a investida das Policias Militares, para conquista de adesoes a
proposta de adogao do ciclo completo de policia, nos planos governamental, académico e
parlamentar, cria uma area de conflito interinstitucional que abala a ja debilitada politica e a
vontade governamental de integracao dessas agéncias policiais; esse cenario ¢ ainda agravado
pelo fato de que os cargos de Secretarios Estaduais da Seguranca siao ocupados por
Delegados da Policia Federal em varios Estados da federagdo, por cessao da Unido e livre

escolha daqueles Governadores.

Questdes recorrentes na critica aos 6rgaos de seguranga publica sdo a violéncia e
a corrupgao policiais; estudos apontam que nas Policias Militares os predominam desvios de
conduta na forma de violéncia ou abuso de poder, enquanto nas Policias Civis a maior
incidéncia desviante se situaria no campo da corrup¢ao. Novamente, o imaginario
institucional dentro das Policias Militares alimenta aquilo que, por tais razdes, apresentamos
na pesquisa como uma sexta assertiva hipotética contraria a ado¢ao do ciclo completo de
policia, pois que o empoderamento de agentes policiais militares “abriria espago para a corrupgio

na PM”.

Por fim, foi apresentada como ultima a sétima assertiva hipotética “os PM nao
bl

teriam preparo técnicojuridico”. Baseado no mesmo paradigma sugerido na quarta assertiva
hipotética, ao contrario do que se observa nos sistemas e agéncias policiais de outros pafses
Furopa, Estados Unidos da América e América Latina), no Brasil, ao longo de sua historia
) 5 ) g )

foi construido um modelo e um pensamento voltado 2a juridicizacao da atividade policial, ao

¢ s

ponto de se nido se exigir na Constitui¢ao Federal o bacharelado em Direito aqueles que ela
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denominou “delegados de policia de carreira”, mas sé-lo em norma ordinarial2. Daf porque,
a partir desse modelo concebido, vem o receio de que a outros, que niao bacharéis em
Direito, sejam atribuidos poderes de autoridades policiais e de interlocucdo direta com as
autoridades judiciais e Ministério Publico. Reagindo a essa subcultura, algumas Policias
Militares vem se articulando no cenario politico de seus Estados e fazendo incluir no
ordenamento juridico local regras que consideram seus dirigentes como ocupantes de
“carreira juridica” e até mesmo exigindo-se o bacharelado em Direito como requisito

editalicio do concurso publico para ingresso nessa carreira.

Nessa questao, dentre as 7 assertivas hipotéticas apresentadas vieram como
respostas: em primeiro lugar, com 5 ocorréncias, aquela que afirma: “nao compete a PM por ser
atividade de policia judicidria”; em segunda posi¢do, empatadas com 3 ocorréncias as que
afirmam: “os PV nao teriam preparo técnico-juridico” e ““abriria espago para a corrupeao na PM”; em

terceira colocagao, com 6 ocorréncias, a que afirma: “afastaria a PM do servio preventivo”.

Com o escopo de refutar ou convalidar essa hipétese de juridicizagdo da atividade
policial, agora no universo das Policias Militares, a pesquisa buscou respostas dos
entrevistados com relacio aos requisitos de grau de escolaridade e titulagio de seus
operacionais (soldados a subtenentes) e de seus dirigentes (tenentes a coronéis). Constatou-
se que ainda predomina nessas corporagdes'? a exigéncia de nivel médio de escolaridade,
tanto para ingresso nos cargos de nivel operacional quanto nos de dirigentes, o que foi
verificado em10 das 18 corporagoes representadas pelos respondentes. Nessas corporagoes,
o que lhes difere operacionais e dirigentes é o grau de profundidade de conhecimento
académico exigido nos respectivos concursos e a dura¢ido e conteudo programatico que
compde os respectivos cursos de formacgao'4, mais elevados quando se tratam dos dirigentes
(oficiais) se comparados aos daqueles operacionais (pracas). Nos Estados do Piaui e do Rio
Grande do Sul ¢ exigido nivel médio aos candidatos ao concurso para provimento de cargos
operacionais e bacharelado em Direito aos de dirigentes; no Amapa e no Distrito Federal,

tanto aos operacionais quanto aos dirigentes é exigido a graduacio em nivel superior de

2 LEI N° 12.830, DE 20 DE JUNHO DE 2013. “Art. 3°. O cargo de delegado de policia é privativo de bacharel em
Direito, devendo-lhe ser dispensado 0 mesmo tratamento protocolar que recebem os magistrados, os membros da
Defensoria Publica e do Ministério Publico e os advogados”.

13 530 os Estados de Alagoas, Espirito Santo, Maranhdo, Mato Grosso, Paraiba, Paran4, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Norte, Rondénia e S&o Paulo.

“ Em sua maioria, os cursos de formacéo de oficiais séo reconhecidos e registrados pelo Ministério da Educagéo
(MEC) como cursos superiores ou equivalentes a cursos superiores.
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qualquer area do conhecimento; no Estado de Minas Gerais se exige aos operacionais nivel
superior em qualquer area do conhecimento e aos dirigentes o bacharelado em Direito; por
fim, no Estado de Para se exige nivel médio aos operacionais e nivel superior em qualquer

area do conhecimento aos dirigentes.

Conclusao

Os temas — Seguranca Publica e Ciclo Completo de Policia — foram reacendidos e
ganharam densidade no debate politico a partir da apresentacao das Proposta de Emenda a
Constituicio n°® 431/2015 pelo Deputado Federal Subtenente Gonzaga (PDT-MG), em
contraponto a de n® 430/2009 de autoria do Deputado Federal Celso Russomano (PP-SP),
repercutindo na forma de ampla publicizagdo por conta da articulagio de debates com as
corporagoes e entidades representativas envolvidas nos niveis nacional e estaduais na forma
do Seminario “Por uma nova arquitetura Institucional da Seguranca Publica: pela adogao no
Brasil do Ciclo Completo de Policia”, conduzido formalmente pelo Deputado Federal Raul
Jungmann (PPS/PE) em 11 Estados da federacdo e em outros eventos paralelos de mesma

natureza e escopo que foram realizados por entidades representativas em outros Estados.

A pesquisa de campo, junto a expressiva parcela dos maiores dirigentes das
corporagOes policiais militares, revelou de forma inédita que no pensar deles a adogdo do
“ciclo completo de policia” é unanime, todavia a concep¢ao de em quais moldes esse
conceito deveria ser viabilizado é variada, preponderando a opg¢ao de que se restrinjam as
infragoes penais de menor potencial ofensivo, seguida daquela que amplia a atuagdo das
corporagOes policiais militares aos casos de flagrancia delitiva, admitindo-se a investigacdo
criminal exclusivamente aos casos em que haja requisi¢io das autoridades judiciarias e dos

membros do Ministério Publico.

Pode-se concluir que a predominancia da opgao de um “ciclo completo de
policia” restrito ao registro das infracSes penais de menor potencial ofensivo, por Termos
Circunstanciados de Ocorréncia, se deva a existéncia de experiéncias bem-sucedidas e ja
consolidadas em alguns Estados da federagao, a regulamentagao dessa pratica por Tribunais

de Justica estaduais, a disseminagao da idéia de que essa linha, ainda que a mais restritiva do
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conceito inacabado de “ciclo completo de policia” (SILVA JUNIOR, 2015), nio implica
usurpacao de atribui¢oes das policias civis, evitando desgaste politico-institucional na
contramio do processo de integracio das forcas policiais, ndo afasta o policial militar das
ruas, burocratiza minimamente seu trabalho e dispensa alteracio do texto constitucional

(algo extremamente mais dificultoso e que exigiria redobrado esforgo politico).

Verificou-se uma tendéncia crescente de busca de maior qualificagdo dos
profissionais das policias militares a partir de sua admissao no servico publico, com a
exigéncia de graduagao em nivel superior, notadamente daqueles com formacao juridica em
se tratando de candidatos aos cargos de dire¢cao, como forma de rechacar o argumento de
que, nos moldes vigentes, lhes faltaria qualificacdo técnica para avangar em atribui¢des além

daquelas tipicas de forca publica.

Finalmente, nao nos parece ser admissivel dar credibilidade a hipdtese de que o
tema tenha cardter meramente corporativo ou de disputa por poder, apto a desqualificar o
atual debate (MANSO, 2009; SAPORI, 2010). A proposta de um modelo policial, em que o
“ciclo completo de policia” fosse premissa central ja foi submetida a discussdo e aos estudos
da comunidade académica e ¢é reforcada em legitimidade na medida em que foi debatida e
referendada dentro de um cenario de participagao social extremamente amplo, por ocasiao
da 1" Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, como uma das mais bem votadas
diretrizes sufragadas nas etapas municipais, regionais, estaduais e nacional havidas em 2009;

o Congresso Nacional é que agora, ainda que tardiamente, desperta para a questao.
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