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RESUMO

As estatisticas insatisfatorias fazem a sociedade, além dos proprios agentes ocupados
da seguranga publica, clamarem por alteragdes que atendam nao apenas a eficiéncia
no servigo publico, mas, principalmente, os anseios da populagdo. Pautando-se nas
normas constitucionais, administrativas, penais e processuais penais vigentes no
Brasil, bem como na realidade da seguranga publica, o presente artigo tem como
objetivo analisar o modelo policial adotado pelo Brasil em face daquele utilizado pela
maioria dos demais paises, denominado de ciclo completo, que, pelos dados
analisados, mostra-se mais eficiente no combate a criminalidade. A partir da utilizagao
do método dedutivo, com aplicacdo de técnica de revisao bibliografica, busca-se,
portanto, apontar solugdo que permita uma atuagao funcional plena, decorrente da
adocdo de um posicionamento mais pragmatico e técnico, que va ao encontro de um
dos principios basilares da Administragao Publica, qual seja, o principio da eficiéncia.
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ABSTRACT

Unsatisfactory statistics make society, in addition to the agents involved in public
security, clamoring for changes that meet not only the efficiency of the public service,
but, above all, the needs of the population. Based on the constitutional, administrative,
criminal and criminal procedural rules in force in Brazil, as well as on the reality of
public security, this article aims to analyze the police model adopted by Brazil
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compared to that used by most other countries, called complete cycle, which,
according to the data analyzed, proves to be more efficient in fighting crime. From the
use of the literature review research method, we seek, therefore, to point out a solution
that allows a full functional performance, resulting from the adoption of a more
pragmatic and technical position, which meets one of the basic principles of Public
Administration, that is, the principle of efficiency.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho versa sobre o modelo policial utilizado no Brasil e os
possiveis reflexos negativos desse sistema na atual conjuntura da sociedade
brasileira, especialmente pelos indices que evidenciam o aumento da criminalidade,
demonstrando que o modelo carece de mudancgas.

E de suma importancia a questdo aqui aventada, eis que versa sobre
seguranga publica, direito social fundamental que, ausente ou ineficiente, pde em risco
a vida, integridade fisica e patrimonio dos cidadaos brasileiros, além de, infelizmente,
ser um dos problemas mais agudos da sociedade atual.

A partir do presente trabalho se demonstrara como tem funcionado a realidade
operacional das policias brasileiras em detrimento das atribuicbes e competéncias
exaradas nas legislagdes patrias, notadamente, a Constituicdo Federal.

O modelo dicotémico outrora implantado ja ndo se coaduna com a rotina das
Policias brasileiras. Razdo pela qual, partindo de uma analise da realidade
operacional e das recomendacdes trazidas pelo principio da eficiéncia, além do estudo
de alguns indices, serao tragados pontos positivos de um modelo utilizado quase que
pela integralidade dos paises, 0 modelo do ciclo completo de policia.

O artigo se divide em cinco segdes. Na primeira segdo busca-se contextualizar
a origem do modelo bipartido, tomando por base o que propunha Hobbes, segundo o
qual, os homens haveriam de abrir mao de parte de seus direitos em favor do Estado,

a fim de que esse pudesse lhes garantir seguranca.
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Na segunda sec¢ao, utilizando-se da legislacédo vigente, sera enfatizada essa
historica dicotomia do sistema na atualidade, ocasido em que serdo tecidas
ponderagdes que evidenciam que a pratica operacional tem se distanciado daquela
disposta nos diplomas legais, de modo que a instituicdo definitiva de um ciclo completo
de policia tem se mostrado como a decisdo mais acertada frente a evolugdo da
sociedade e, infelizmente, da criminalidade.

Em seguida, na terceira segéo, sera abordado o principio da eficiéncia no
servico publico, consectario do principio da boa administragdo que, alicer¢cado no
interesse publico e na legalidade, impde ao agente publico a busca da solugao mais
adequada, evitando o desperdicio de recursos publicos.

Na quarta secdo o foco sera o ciclo completo de policia que, em sintese,
consiste na concessao da sequéncia de todas as atribuicdes das denominadas
policias administrativa e judiciaria a ambas as Policias Estaduais. Por fim, na quinta
secao serao abordados os principais desdobramentos do ciclo completo,
nomeadamente o TC — Termo Circunstanciado e o APF — Auto de Prisdo em
Flagrante.

O método utilizado foi 0 método dedutivo, no qual o processo de analise de
informacéo parte de uma premissa maior, passando para uma premissa menor e

chegando a uma conclusao, utilizando a técnica de revis&o bibliografica.

2 BREVE PANORAMA DA ORIGEM DO MODELO BIPARTIDO

A sociedade organizada surgiu com a necessidade de busca de seguranga pelo
homem. Thomas Hobbes propunha uma teoria segundo a qual os membros da
sociedade deveriam renunciar a uma parte de seus direitos para o Estado, a fim de
que esse pudesse |lhes garantir seguranca e protegado, sob o argumento de que se
todos os homens fizessem tudo quanto quisessem, ensejariam uma condi¢cdo de
guerra. A essa transferéncia mutua chamou de contrato (HOBBES, 1983, p. 91-92).

Atualmente tais garantias sao levadas a termo pelos membros da seguranca
publica, as Policias, cabendo ao poder publico, ao Estado, portanto, assim como
propunha Hobbes, a incumbéncia de ordenar a vida em sociedade, garantindo o
equilibrio entre os principios da liberdade e da autoridade. O poder de policia € um

dever-poder do Estado na protecado da ordem, da paz e do bem-estar social, de forma
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que na esfera da seguranca publica ele é efetivado, no Brasil, por Policias bipartidas,
modelo esse, que na visdo de Fabio Rogério Candido (2018, p. 26), carece de
modernizacao.

As atividades policiais sdo organizadas pelos Estados em atengdo aos seus
aspectos particulares. Alguns optam por um unico 6rgao policial que atende todo o
seu territorio. Outros, em contrapartida, subdividem a seguranca publica entre Policias
nacionais, estaduais e municipais, a exemplo dos Estados Unidos. Todavia, ha uma
caracteristica comum entre praticamente todos os paises, o Ciclo Completo de Policia,
sendo o Brasil uma das poucas exceg¢des a adotar o modelo policial bipartido
(BARRETO, 2019, p. 1).

Insta salientar, conforme registra a Federagdo Nacional dos Policiais Federais
(2019), que com a recente aprovagao da Assembleia Nacional, a Republica do Cabo
Verde deixou a lista de paises que adotam a forma bipartida, restando assim, apenas,
Brasil e Republica da Guiné-Bissau.

Segundo Fabio Rogério Candido (2016, p. 36) o modelo dicotdmico foi instituido
no Brasil no inicio do Império, com a chegada da Familia Real, periodo em que foram
criadas a Intendéncia Geral de Policia da Corte, em 1808 e da Divisdo Militar da
Guarda Real de Policia, em 13 de maio de 1809.

José Eufrasio Barreto (2019, p. 25) pondera que, excetuada a Policia Militar de
Minas Gerais, criada em 1775, o proprio inicio das Policias Civil e Militar no Brasil foi
concomitante a chegada da Familia Real no Rio de Janeiro em 1808.

Na terra da Familia Real, Portugal, a Intendéncia Geral de Policia do Reino e
Corte nasceu em 1760, reservando aptidées administrativas e amplas atribuigdes.
Entretanto, logo constatou-se a inviabilidade de um unico 6rgdo monopolizar
atividades administrativas e de policia, criando-se, assim, em 1801, a Guarda Real da
Policia, como for¢a militar (BARRETO, 2019, p. 26-27).

No Brasil a criacdo da Guarda Real de Policia teve por escopo suprir uma
omissao da Intendéncia Geral de Policia, visto que o Exército, estando empenhado
em campanhas militares, deixava de realizar atividades de policia e manutencao da
ordem publica (BARRETO, 2019, p. 29).

Evidencia-se, pois, que desde os cedo implementou-se uma divisdo entre as
Policias, uma separacao entre os responsaveis pelas atividades de policiamento

preventivo e repressivo, que se mantém até hoje, ja que o Poder Constituinte
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Originario de 1988, nessa mesma linha, tratou de instituir duas Policias Estaduais, as
quais dividem as atribui¢des do ciclo policial (BARRETO, 2019, p. 11) e, também, séo
autonomamente tratadas de “Policia Judiciaria” e “Policia Administrativa” (BARRETO,
2019, p. 115).

A seguir sera abordada a dicotomia do sistema na contemporaneidade, a forma
como o sistema de seguranca publica tem funcionado e os entraves que o modelo

distanciado da realidade operacional ocasiona no cotidiano policial.

3 DICOTOMIA DO SISTEMA

A Policia Militar cabe o policiamento ostensivo e a preservagdo da ordem
publica, a teor do que prescreve art. 144, inciso V e § 5°, da Constituicdo Federal. Por
outro lado, a Policia Civil, consoante o art. 144, inciso IV e § 4°, do citado diploma
legal, compete prestar auxilio ao Poder Judiciario, além de apurar as infragdes penais.

In verbis:

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

| - 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.

[...]

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fungdes de policia
judiciaria e a apuragédo de infragdes penais, exceto as militares.

§ 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 execucao de atividades de defesa civil.

[.]

Inicialmente, insta conceituar seguranga publica e ordem publica, conceitos
imprescindiveis ao estudo do modelo policial, sobre os quais nao se verificam muitas
divergéncias. Para isso, cita-se José Afonso da Silva (2014, p. 791), que, em apertada
sintese, conceitua segurancga publica como “manutencao da ordem publica interna” e

essa como a “situacdo de pacifica convivéncia social, isenta de violéncia ou de
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sublevagao que tenha produzido ou supostamente possa produzir, a curto prazo, a
pratica de crimes” (SILVA, 2014, p. 792).

Denota-se, pois, que a ordem publica € a situacdo de paz social, sendo as
forgas de seguranga publica encarregadas de sua manutengéo, o que evidencia que
ambas estao umbilicalmente ligadas.

Denota-se, por conseguinte, que essa mesma disposi¢do constitucional
conduziu a construgcado de entendimentos que atribuem a Policia Militar a titulagao de
orgao da “policia administrativa” e “policia judiciaria” a Policia Civil, alicercando o
modelo policial bipartido.

Azor Lopes da Silva Junior (2006, p. 26) discorre sobre a questao:

[...] numa definigao simplista poderiamos dizer que policia administrativa ou
policia de manutengao da ordem publica é aquele 6rgéo incumbido das
atividades de policiamento ostensivo e preventivo, enquanto policia judiciaria
a aquele encarregado da fungao repressiva, pos-delitual, e da apuragéo de
infragcdes penais, no entanto, este seria tdo somente o ponto de partida ja
sedimentado em manuais de Direito Administrativo.

José Eufrasio Barreto (2019, p. 129), de forma simplificada, explica que a
policia judiciaria objetiva auxiliar a autoridade judicial no cumprimento de ordens e
requisicoes e a policia administrativa, por seu turno, visa regular, fiscalizar, limitar,
disciplinar ou autorizar a execucgao de atividades publicas ou particulares, de interesse
individual ou coletivo, bem como formalizar os atos administrativos relativos aquelas
atividades.

No tocante aos conceitos de policia ostensiva e policiamento ostensivo, José
Eufrasio Barreto (2019, p. 130-132) pondera que a ostensividade é o atributo que
qualifica a Policia Militar como tal, por meio de, principalmente, fardamentos e
viaturas, no intuito de manter-se aparente perante a sociedade. S&o recursos
logisticos utilizados pela Policia para que sua presencga seja prontamente constatada,
desestimulando a ocorréncia de crimes e prestando socorro, quando necessario.

Nesse ponto, importa registrar a visdo de Rogério Greco (2010, p. 288), que
ressalta que a instituicdo policial de cunho investigativo, que seria a Policia Civil, esta
se uniformizando. Tanto é verdade, que José Eufrasio Barreto (2019, p. 131),
perfilhando da mesma constatacéo, diz que a Policia Civil se mostra cada vez mais

ostensiva face a sociedade, ndo s6 pela uniformizacdo, mas também pela utilizagao
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de viaturas policiais caracterizadas, mesmo quando em apuragdes de infragdes
penais em que o sigilo seria indispensavel ao éxito das investigacdes.

Em uma analise nesse aspecto, Jorge da Silva Giulian (2002, p. 71), seguindo
a mesma linha, enfatiza que a Policia Civil esta se revestindo de ostensividade, na
medida que tem utilizado viaturas do tipo camburéao, equipadas com giroflex e agentes
com trajes identificando-os como tal, além de executar atividade tipica da Policia
Militar, como as fiscalizagdes de transito.

A propdsito, a proposta de uniformizagéo da Policia Civil foi implementada pelo
Conselho Nacional de Chefes de Policia Civil (CONCPC), que padronizou trajes e
viaturas em todo o pais, compartilhando, no assim agir, na visdo de José Eufrasio
Barreto (2019, p.132), da necessidade de implementagao do ciclo completo de policia,
visto que passou a adotar estratégias utilizadas pela Policia Militar para prevencéao
criminal e preservacao da ordem publica.

O conceito de policiamento ostensivo, por sua vez, pode ser extraido do
Decreto n® 88.777, de 30 de setembro de 1983, art. 2°, n°® 27: “Agao policial, exclusiva
das Policias Militares em cujo emprego o homem ou a fragdo de tropa engajados
sejam identificados de relance, quer pela farda, quer pelo equipamento, ou viatura,
objetivando a manutenc¢ao da ordem publica”.

Em que pese o diploma citado disponha que o policiamento ostensivo seja agao
policial exclusiva da Policia Militar, fato € que a acdo é executada por todas as
agéncias policiais, em virtude das formas de estruturagado das Policias brasileiras,
estruturacdo essa que também ndo permite a plena separagédo como se objetivava
inicialmente (BARRETO, 2019, p. 133).

Marlon Jorge Teza (2015, p. 29), corrobora com o tema quando explica que a
Policia Federal, tratada iminentemente como policia judiciaria, exerce policiamento
ostensivo (exemplo, patrulhamento de fronteiras), o que, em tese, seria exclusivo da
Policia Militar. E completa afirmando que a citada agéncia detém o chamado ciclo
completo, pois exerce as fungdes preventivas, investigativas e repressivas nos
assuntos afetos a sua competéncia.

Para José Eufrasio Barreto (2019, p. 134), policia ostensiva abriga as agdes de
policiamento ostensivo e, por tudo que foi dito, esse ultimo, na realidade, ndo é

exclusivo da Policia Militar.
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Nessa senda, Alvaro Lazzarini (1991, p. 52) leciona que na realizagéo da policia
ostensiva, as Policias Militares quando atuam na repressao imediata de um delito,
desempenham funcdo de policia judiciaria, avangando, assim, na seara que, nos
termos do modelo vigente, € da Policia Civil.

Nesse interim, vale a transcricéo de excerto do artigo redigido por Marcos Rolim
(2007, p. 12):

Esta estrutura de policiamento, em cujo centro ha uma ‘bi-parti¢ao’, produziu
a realidade peculiar da existéncia de duas policias nos estados que devem
fazer, cada uma, a metade do ‘ciclo de policiamento’. [...] Uma delas efetua
prisdes, a outra colhe provas; uma patrulha, a outra recebe as denuncias, etc.
E evidente que, na atividade pratica de policiamento, tais divisdes de
responsabilidade quase nunca sédo observadas. Assim, por exemplo, tornou-
se comum que as policias civis usem viaturas identificadas e que seus
policiais se envolvam em diligéncias onde usam coletes de identificagao,
providéncias sé admissiveis em uma logica de ostensividade. De outra parte,
as policias militares, desde muito, contam com departamentos de inteligéncia
que realizam investigagdes criminais s6 permitidas as policias civis e passam
a registrar ocorréncias em ‘termos circunstanciados’ (espécie de registros
simplificados) que dispensam a presenga da estrutura de policia judiciaria [...].

Nota-se que existe um ciclo de policiamento, o qual € partilhado entre duas
Policias estaduais, quando a atividade operacional e a prestacao eficaz do servigo,
impedem que a divisdo seja formalmente observada, o que motiva o autor a defender
a instalagao de modelo de ciclo completo.

No que versa sobre a atividade pratica exigir a inobservancia das divisdes de
atribuicdes, importante registrar que a Policia Rodoviaria Federal promove a
investigacdo em todas as suas areas de atuagéo, percorrendo caminhos da Policia
Federal e das Policias Civis estaduais e a Policia Federal, por intermédio de
convénios, delega atribuicdes as Policias Civis estaduais. Essa que, com base nos
argumentos aventados anteriormente, usurpa competéncias inerentes a Policia
Militar, como o uso de viaturas caracterizadas e a realizagao de blitz.

Em relacdo a essa ultima, pode-se destacar a pratica do policiamento
repressivo, vez que promove investigagdes de crimes por meio de seus servigos de
inteligéncia e, como se vera adiante, pelo fato de ter-lhe sido conferida competéncia
para a lavratura de Termos Circunstanciados.

Agravante dessa situagao, € a consideragao tecida por Antonio César Amaru

Maximiano (2002), o qual pondera que a Policia Militar e a Policia Civil tornaram-se,
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em virtude desse contexto, corporagdes concorrentes sem nenhuma interagdo, o que
indubitavelmente reflete no servigo publico de segurancga.

Acrescenta-se a essa posigdo os argumentos formulados por Marcos Rolim
(2013), no sentido de que em todo o mundo o trabalho policial tem seguido o ciclo
completo; cada policia atuando desde o patrulhamento até as tarefas de investigagao,
a excegao do Brasil que mantém “duas metades de policia”, fator que enseja
hostilidade entre as institui¢gdes, as quais, por vezes, ndo compartilham informacdes
e recursos e contendam por prerrogativas.

Carlos Augusto Goulart Czelusniak e Cristiano Fernando Machado (2013, p.
46) acrescentam que a dicotomia do sistema engloba diversos fatores negativos, haja
vista as limitacbes que Ihes sdo impostas serem diametralmente opostas as
necessidades diarias do servico e Janary Maranhdo Bussmann (2020, p. 22),
compartilhando do mesmo ponto de vista, pontua que ha uma “[...] incompatibilidade
da estrutura organizacional com a expectativa de operacionalidade”.

A vista disso, uma atuacao sistémica pautada no acompanhamento continuado
poderia revigorar a eficacia e efetividade do servigo publico de segurancga, pois ambas
as policias terminam por exorbitar suas esferas de atuagdao para bem atender a
populagdo (SANTOS JUNIOR; FORMEH; PICCOLI, 2011, p. 5-7).

Por derradeiro, registra-se o posicionamento de Lucio Alves Barros, que é
categdrico ao afirmar que os policiais precisam ir muito além de atender chamados e
realizar prisdes. Assevera, com vistas a capacidade desses profissionais, que devem
desenvolver iniciativas mais vastas (BARROS, 2009, p. 171).

Ante todo o exposto, verifica-se que ndo ha uma regularidade na divisdo das
funcdes de uma ou outra Policia, eis que, atualmente, na pratica, a atuacao efetiva e
eficaz transcende os limites impostos constitucionalmente a cada uma, de modo que
a instituicdo definitiva de um ciclo completo de policia mostra-se a decisdo mais

acertada frente a evolucéo da sociedade e, infelizmente, da criminalidade.

4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

E constitucional a previsdo da eficiéncia no servico publico, estando disposta

no art. 37, caput, da Constituigdo Federal, a partir do que se exige certos resultados
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positivos da atividade administrativa, sendo que a primazia pela eficiéncia influencia
diretamente no modo de atuagao do agente publico.

Na definicdo de Hely Lopes Meirelles (1998, p. 94), o dever de eficiéncia,
consectario do principio da boa administragcédo, impde ao agente publico realizar suas
atribuicbes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional, havendo que se mensurar
o rendimento efetivo, custo operacional e sua real utilidade para a administracéo e
para os administrados.

Alexandre Mazza (2013, p. 93), por seu turno, aponta que o principio da
eficiéncia contempla valores inerentes ao principio da economicidade, da reducao de
desperdicios, da qualidade, da rapidez, da produtividade e do rendimento funcional.
Além do que, na esfera publica, o bom resultado deve estar atrelado a boa prestacao
dos servicos publicos, com qualidade e de forma continuada e adequada, para realizar
o interesse publico (SANTIN, 2004, p. 141).

Outrossim, a eficiéncia no sistema de seguranga publica é explicita na
Constituigdo Federal, ja que o art. 144, § 7°, estabelece que “A lei disciplinara a
organizagao e o funcionamento dos 6rgaos responsaveis pela seguranga publica, de
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades”.

Eficacia, eficiéncia e efetividade sdo, na visdo de Janary Maranhao Bussmann
(2020, p. 22), indissolviveis do vocabulario dos responsaveis pelas decisdes na esfera
da seguranga publica e, atualmente, se faz necessario buscar novas formas de
atuacao que atendam a esséncia de tais expressodes.

Nessa linha, Fabio Rogério Candido (2018, p. 104) enfatiza que eficiéncia no
modelo policial € melhorar os resultados, principalmente aqueles relacionados a
elucidagao de crimes cuja autoria € desconhecida.

Luiz Gonzaga Ribeiro (2016, p. 37), completa aduzindo que o ciclo completo de
policia se impde como medida de eficiéncia e enfatiza duas situag¢des: a) a diminuigao
do tempo de deslocamento e espera em delegacias e b) o aproveitamento da
elucidagao de crimes realizada pelas Policias Militares e Rodoviarias Federal, que, no
atual modelo, é descartada, ja que a Policia Civil é responsavel por delimitar a autoria
e materialidade dos delitos.

A reducgao do tempo dispendido pelos policiais na permanéncia nas delegacias
e nos deslocamentos, cuja média € de 50 quildmetros, mas em alguns locais pode

chegar a 500 quildbmetros para registrar um simples Termo Circunstanciado de
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Ocorréncia (RIBEIRO, 2016, p. 39), é sinbnimo de bom rendimento, vez que ao invés
de desperdicar tempo em deslocamentos, os policiais, especificamente, os militares,
poderiam iniciar e encerrar infragdes sem deixar suas cidades de lotacdo, em muitos
casos, desassistidas.

Alias, nesse aspecto, € impactante a realidade vivenciada pela Policia Militar
do Estado de Minas Gerais, onde uma guarnigao, para simples registro de uma
infracdo de menor potencial ofensivo, obrigava-se a deslocar-se de Formoso/MG até
Unai/MG, 457km de distancia, viagem de 914Km (BARRETO, 2019, p. 8).

As Policias Civil ou Federal, por outro lado, estariam dispensadas da parte
burocratica desses registros, podendo empregar seu tempo em investigacbes
(RIBEIRO, 2019, p. 40), tendo em vista que o modelo de ciclo completo possibilitaria
que o Ministério Publico e o Judiciario recebessem diretamente do Orgéo Policial
envolvido informagdes atinentes a autoria e materialidade de crimes.

Outro ponto positivo do ciclo completo refere-se a questdo econdmica do pais.
Daniel Cerqueira constatou que os governos federal, estaduais e municipais
investiram em seguranca publica mais de R$ 80 bilhdes em 2015 (CERQUEIRA, 2017,
p. 6) e, ainda assim, em 2016 os assassinatos ultrapassaram a marca das 60.000
mortes, enfatizando, ainda, que no mesmo ano, 2016, o prejuizo financeiro decorrente
da violéncia no Brasil alcangou o patamar de R$ 372 bilhdes (CERQUEIRA, 2017, p.
76), o que evidencia que da forma como esta ndo se tem como prosperar.

Além do que, pelo que evidenciam as estatisticas, paises vizinhos do Brasil,
cita-se Chile, Cuba e Argentina, que adotam o ciclo completo de policia, consoante
dados da ONU, possuem as menores taxas de homicidio da América Latina. Em 2012,
o Chile apresentou uma taxa de homicidios de 3,1 por 100 mil habitantes, Cuba 4,2 e
a Argentina, em 2010, uma taxa de 5,5 homicidios por 100 mil pessoas. Porquanto o
Brasil, uma taxa discrepante de 25,2, segundo dados do site Pragmatismo Politico
(2014).

A implantacdo do modelo sistémico, sob a ética de Aldo Antonio dos Santos
Junior, Kelly Cristina Formehl e Daniela Lain Piccoli (2011, p. 7-8) propiciaria maior
flexibilidade e qualidade no servico publico, sem contar a economia aos cofres do
erario. Contudo, tal medida ndo eximiria o Poder Publico de adotar outras iniciativas

que aperfeicoem a qualidade de vida da populagao.
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Nota-se, portanto, que o ciclo completo, atualmente, seria 0 modelo que melhor
atende as particularidades que podem, perfeitamente, resultar na plena eficiéncia da

seguranga publica.

5 CICLO COMPLETO DE POLICIA

A policia de ciclo completo teve sua origem na Franga, em 1667, com o fim de
policiar Paris e se dissipou pelo mundo todo no findar do século XVIIl. Hoje, no pais
conservam-se duas corporagdes policiais: a Gendarmerie Nationale (Gendarmaria
Nacional), militar e, a Policia Nacional, civil, as quais executam o ciclo completo de
Policia (RIBEIRO, 2016, p. 35).

Nos termos utilizados por David Bayley (2002) o modelo denominado ciclo
completo permite que o mesmo Orgéo Policial deflagre e encerre uma investigagao,
realizando o papel ostensivo e investigativo, eis que, consoante argumenta a
FENAPEF (2015), o crime é uno e, em razdo disso, a Policia precisa de uma atuagéo
completa, instigando o policial a se valer de sua expertise operacional e capacidade
investigativa.

Um conceito mais simplificado € proposto por Fabio Rogério Candido (2019, p.
99), o qual sintetiza que o ciclo completo de policia se resume “[...] na concessao da
sequéncia de todas as atribuicdes do que a doutrina tradicional vem chamando de
policia administrativa e judiciaria, de forma a garantir os objetivos da seguranca
publica”.

Ainda, Luiz Gonzaga Ribeiro, na justificativa da PEC 431/2014, explica que o
ciclo completo é “a capacidade de desenvolver a persecucao criminal pré-processual
com a captura, a condugdo a presenca da autoridade, a lavratura de um APF
(instauragao de um IP ou TCO), bem como o recolhimento ao carcere, como fases do
flagrante delito”.

E importante registrar que as entidades convergem no sentido de que o ciclo
completo é medida de eficiéncia e eficacia. Tanto é verdade, que foi instalada no Brasil
a Frente Parlamentar de apoio a adog¢ado da Policia de Ciclo Completo, sendo os
Delegados a oposigéo a implantagdo desse modelo (RIBEIRO, 2016, p. 38-39).

A tematica é tao pertinente e urgente que ja no ano de 1999 o professor Aldo

Antonio dos Santos Junior (2011, p. 34) ponderou: “Atualmente carecemos de um
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modelo expansionista e teleoldgico, capaz de fornecer uma cooperagao mais ampla e
efetiva o suficiente para fazer frente as graves questdes de seguranga que angustiam
a consciéncia de toda a sociedade”.

Tomando-se como exemplo a Policia Militar, Fabio Rogério Candido (2016, p.
87) sustenta que referida agéncia policial € quem adota as providéncias iniciais
essenciais quando constatado um fato delituoso, além de exarar voz de prisdo em
situagao de flagrante delito, atuam ativamente na preservagao das cenas de crime e,
quando nao providenciam a colheita das provas, asseguram sua integridade para
coleta pela pericia.

O contato imediato dos policiais militares com o fato criminoso permite que
relacionem com mais facilidade as testemunhas, quando eles préprios ndo sao as
testemunhas. Além disso, sdo eles quem formalizam os Boletins de Ocorréncia
(BO/PM), os quais conduzem a capitulagdo da pratica delitiva e, afora essas
preliminares, a Policia Militar presta apoio ao cumprimento de mandados judiciais e
costumeiramente é demandada como forga de trabalho.

Ao atuar nessa parte da “investigacao preliminar’, que Ihe exige a realidade
operacional, reune prerrogativas que, legalmente, lhe faltam e que, em principio,
deveriam ser realizadas pela Policia Civil, evidenciando, por conseguinte, sua
preparagao para assumir o ciclo completo (BARRETO, 2019, p. 55-56).

Em tais circunstancias, ndo sobressaem razdes para que a Policia Civil tome
posse do trabalho ja realizado, acrescentando unicamente a remessa ao Poder
Judiciario, quando poderia empreender seus esforcos em crimes ainda encobertos
(BARRETO, 2019, p. 56), de autoria desconhecida. O ciclo completo poderia evitar
um retrabalho dispensavel face as prisbes/apreensdes em flagrante, bem como
Termos Circunstanciados — TCs e Boletins de Ocorréncias — BOs, quando os policiais
militares fossem os responsaveis pelas ocorréncias (CANDIDO, 2018, p. 103).

Muito tem se falado sobre desmilitarizagcdo e unificacdo das Policias, essa
ultima que se consubstancia na extincdo das divisdes existentes, criando uma policia
singular. O professor Paulo Tadeu Rodrigues Rosa, porém, posiciona-se contrario a
unificacdo, defendendo a atribuicdo de um ciclo completo a cada Forga Policial,
justificando ser esse o meio mais eficaz no combate a criminalidade. Também em
relacdo a unificagdo, Fabio Rogério Candido (2019, p. 104) assevera que “nao se

unificam institui¢des visceralmente diferentes”.

293
Acad. Dir. (ISSN: 2763-6976)
v. 5, p. 281-305, 2023



Modelo policial bipartido: limitagdo da atuagéo funcional e violagao do principio constitucional da
eficiéncia

Ademais, a administracao de policias menores ¢é facilitada e a avaliagao, de
igual modo, também ¢é simplificada, sem contar com a agilidade e a tendéncia a
especializagéo, concluindo Marcos Rolim (2012) que a unificagdo de policias no Brasil
tenderia a maiores dificuldades operacionais, de manejo e supervisao.

Janary Maranhao Busmann pondera que medidas voltadas para solug¢des da
evolugdo da criminalidade como a unificacdo de policias, a desmilitarizagao das
Policias Militares, a desconstitucionalizacdo das Policias, municipalizacdo e
privatizagao séo tdo inadequadas quanto inexequiveis (2020, p.15).

A coexisténcia das varias agéncias € perfeitamente possivel, visto que assim o
€ nos Estados Unidos, onde existem milhares de agéncias policiais de ciclo completo
e independentes (BARRETO, 2019, p. 151). Exigir-se-ia, para tanto, uma capacidade
de articulacao, ao passo que as atribuicbes de cada Forga Policial, do ponto de vista
de Paulo Tadeu Rodrigues Rosa, poderiam ser definidas por matéria, citando como
exemplo o modelo Norte-Americano.

Em contrapartida, Luiz Gonzaga Ribeiro (2016, p. 40) sugere que a efetivagao
poderia se dar pela divisao por territorio e estado de flagrancia. “[...] a ostensiva lavra
os flagrantes, independentemente do tipo penal, e instrumentaliza o Poder Judiciario
e o Ministério Publico, e, onde existir somente uma, esta fara o ciclo completo [...]".

Luis Flavio Sapori (2016, p. 56), por sua vez, informa que as atividades de ciclo
completo também poderiam ser determinadas de acordo com a gravidade das
modalidades criminosas. Entretanto, o proprio autor descarta a tese, pois conclui que
nessa sistematica a Policia Civil continuaria investigando apenas determinadas
modalidades, sem, contudo, realizar o patrulhamento ostensivo.

Dentre tantas concepgdes de ciclo completo propostas por Fabio Rogério
Candido em sua obra (2019, p. 101), destaca-se aquela mais palpavel: o ciclo
completo a partir da eclosédo do fato delituoso, onde a agéncia policial responsavel
pela prisdo do infrator € a que prossegue com todos os procedimentos até o 6rgao
jurisdicional, proposta mais tangivel e préxima da realidade hoje executada.

Luis Flavio Sapori (2016, p. 53) explica que nao ha um modelo ideal de policia
de ciclo completo a ser seguido. Todavia, conforme pondera Fabio Rogério Candido
(2018, p. 102), a estratégia para implantagdo precisa estar adequada a realidade

brasileira, aproveitando-se as estruturas fisicas ja existentes, a distribuicdo dos meios
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materiais e humanos e a economia de recursos financeiros, 0 que, note-se, se
coaduna com o que preceitua o principio da eficiéncia.

Uma das melhores opgdes, proposta por Luis Flavio Sapori (2016, p. 52-55),
seria emendar a Constituicdo estabelecendo que as policias estaduais possam,
indistintamente, atuar no patrulhamento e na investigagdo, promovendo alteragdes,
nomeadamente do artigo 144, §§ 4° e 5°.

Reflexo disso € a PEC 431/2014, em que o Deputado Luiz Gonzaga Ribeiro
justifica a implantagéo do ciclo completo ampliando as competéncias ja consolidadas
na Constituicdo Federal, mantendo direitos, estruturas e organizacgao ja existentes, o
que vai ao encontro do que propde Luis Flavio Sapori e representa, além de eficiéncia,
economia de recursos publicos. Ainda, a alteragao difere das demais que propdem a
unificagdo, desmilitarizacdo, criacdo ou extingdo dos érgéos policiais, haja vista ser
menos impactante ao sistema de seguranga publica atual, principalmente ao que
tange aos cargos e carreiras.

A mencionada PEC tem por escopo a maximizagcdo de recursos humanos,
materiais e financeiros, visto que implicaria na reducdo das despesas com
deslocamentos e tempo de espera em delegacias, bem como melhoramento do
policiamento ostensivo e preventivo, exato exemplo do que o ciclo completo
representa. Atualmente, encontra-se apensada a PEC 423/2014 e aguarda parecer
do Relator na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC.

Na visdo de Aldo Antonio dos Santos Junior, Kelly Cristina Formehl e Daniela
Lain Piccoli (2011, p. 5), o desenvolvimento do ciclo completo seria facilmente
aprimorado ante ao alto nivel e constante formacao e especializagdo a que sao
submetidos os policiais, cuja base da formagédo é extremamente rigida, pautada na
hierarquia e disciplina.

Outrossim, a propria Policia Federal € exemplo de que o modelo é plenamente
exequivel, eis que ja detém o ciclo completo, porquanto exerce fungdo de policia
judiciaria, maritima, aérea e de fronteiras, exceto das rodovias, cujo patrulhamento &
providenciado pela Policia Rodoviaria Federal, que nao dispde de um ciclo completo
(SAPORI, 2016, p. 57).

Luiz Gonzaga Ribeiro (2016, p. 39-43) pondera que no ciclo completo a
consolidagdo de um sistema de seguranga publica mostra-se de suma importancia,

visto que, atualmente, o Governo Federal s6 interage com os Estados por meio das
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entidades de classe. Entretanto, € plenamente possivel criar mecanismos para que
Comandantes, Chefes de Policia e Secretarios de Segurancga dialoguem diretamente
com Orgdos Federais. Isso, somado ao fortalecimento do controle externo, sobretudo
pelo empoderamento da sociedade em ambito federal, estadual e municipal, tornaria

plenamente factivel o ciclo completo.

6 PRINCIPAIS DESDOBRAMENTOS DO CICLO COMPLETO

A Constituicdo Federal, no art. 98, inciso |, obrigava a implantagdo de um
processo criminal com mecanismos mais céleres, o que foi viabilizado pela Lei
9.099/95, Lei dos Juizados Especiais.

De imediato, instaurou-se uma discussao acerca da amplitude do conceito de
autoridade policial, o que dificultava a celeridade dos procedimentos pela Policia
Militar na constatacdo de crimes de menor potencial ofensivo, ja que a Policia Civil
monopolizava a apuracio desses crimes e das contravencgdes penais.

A questdo foi amplamente discutida nos Tribunais de Justica e no Superior
Tribunal de Justica, chegando, inevitavelmente, ao Supremo Tribunal Federal, que em
28 de margo de 2008, julgou, por unanimidade, improcedente a ADI 2862, intentada
pelo Partido Liberal (PL), que indagava a legalidade da lavratura de Termo
Circunstanciado pela Policia Militar de Sao Paulo, admitindo, portanto, a lavratura de
termos circunstanciados pelas Policias Militares.

A Policia Militar de Santa Catarina iniciou a implantacdo do Termo
Circunstanciado em todo o Estado no ano de 2007, quando passou a vigorar o Decreto
n°® 660, de 26 de setembro de 2007, que estabeleceu diretrizes para a integragéo dos
procedimentos a serem adotados pelos 6rgéaos de segurancga publica na lavratura do
termo circunstanciado.

Além do termo circunstanciado, umas das propostas da policia de ciclo
completo contempla a lavratura do Auto de Prisdao em Flagrante — APF, o qual se inicia
com a voz de prisdo ao autor da infragdo, nos moldes do que estabelece o art. 230 do
CPPM e art. 307 do CPP.

A prisdo em flagrante possui, nos ensinamentos de José Eufrasio Barreto
(2019, p. 142-143), quatro fases administrativas: a prisdo-captura, a conducgao

coercitiva, a autuagao do flagrado e o seu encarceramento, com remessa do Auto ao
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Juiz que procedera o controle de legalidade dos atos administrativos, podendo, nos
moldes do art. 310 do CPP, relaxar a prisao ilegal, converter a prisdo em flagrante em
preventiva ou conceder liberdade provisoria.

A primeira fase administrativa, a da prisdo-captura, é procedimento operacional
em que o policial, concluindo a partir de cognigao juridica superficial, que alguém esta
a cometer ato que se subsume a um tipo criminal, exara voz de prisdo, momento em
que restringe a liberdade de outrem, esse que, por expressa determinagéo
constitucional, deve ser cientificado de seus direitos, sendo, na sequéncia, conduzido
coercitivamente ao local em que sera formalizado e materializado o Auto de Prisao
em Flagrante, o que corresponde a segunda fase (BARRETO, 2019, p. 144).

Impende registrar, conforme pontua José Eufrasio Barreto (2019, p. 145-146),
que a responsabilidade de garantir os direitos recai, inicialmente, sobre o policial
militar. Percebe-se, a partir disso, que ainda que dele nédo se exija alta formagao
juridica, é indispensavel que detenha conhecimentos atinentes as esferas do Direito
Penal, Processual Penal e Constitucional para realizagao de suas atribui¢des.

A terceira fase, consiste na lavratura do APF, quando a Autoridade deve ficar
adstrita a uma cognicao juridica superficial, sem embrenhar-se indevidamente na
apreciagao de provas, no juizo de mérito, o qual sera realizado impreterivelmente na
fase judicial (CAPEZ, 2012, p. 323). Na visdo de Nestor Tavora e Rosmar Rodrigues
Alencar (2012, p. 274), o APF é a pega que materializa a autuagéo.

No tocante a quarta e ultima fase, € onde ocorre o recolhimento ao carcere, que
demanda da realizacdo de audiéncia de custodia, a qual € decorrente do
encaminhamento do APF ao Poder Judiciario para convalidagdo da prisao
(BARRETO, 2019, p. 147).

Denota-se que, ndo fosse o modelo bipartido, a formalizagdo do APF poderia
ser encerrada pela propria Policia Militar. Entretanto, da forma como esta, o infrator
detido é encaminhado a Policia Civil que se incumbe da parte burocratica dos
procedimentos administrativos deflagrados pela Policia Militar, mesmo sem ter
comparecido a cena do crime, valendo-se exclusivamente de das informagdes por
essa Ultima repassadas (BARRETO, 2019, p. 147-151). E um retrabalho dispensavel.

Dados do CONAMP — Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico,
publicados em 2016, apontam que, no Brasil, 68,25% dos inquéritos de homicidio

instaurados pela Policia Civil sdo arquivados sem indicar autoria e materialidade e, o
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remanescente, ou seja, aqueles com elucidacao, decorrem dos flagrantes realizados
pela Policia Militar, € o que aponta Luiz Gonzaga Ribeiro (2017), defensor da policia
de ciclo completo. Soma-se a isso o dado de que apenas 3% das prisdes feitas pela
Policia Militar ndo sao ratificadas pelos Delegados, indice relativamente baixo, que
reflete o grau de acerto dos Militares (BARRETO, 2019, p. 42).

Na lavratura do APF a Autoridade Policial, de forma pormenorizada, mas
objetiva, devera narrar os fatos, a fim de indicar a suposta autoria e a materialidade
do delito, sem, contudo, emitir juizo de mérito, visto que os autos serdo encaminhados
ao Judiciario, ocasido em que a legalidade e necessidade da prisao sera reavaliada.
Isso somado ao fato dos Policiais Militares possuirem conhecimento nas areas de
Direito Penal, Processual Penal e Constitucional, serem os garantidores dos direitos
do flagrado e possuirem contato direto com a cena do crime, bem como vitima e
testemunhas, evidencia a aptidao da Policia Militar, também, para a lavratura do APF.

A prisédo em flagrante, conforme conceitua Julio Fabrini Mirabete (2000, p. 636),
€ um ato administrativo, um sistema de autodefesa da sociedade. Fernando da Costa
Tourinho Filho (2001, p. 439), compactua da mesma ideia e encerra dizendo que
pouco importa a qualidade do sujeito que a efetive, principalmente porque, no prazo
de 24 horas, precisa ser apreciada pela Autoridade Judicial, a quem compete a
avaliagcdo da conformidade juridica das situag¢des de flagrancia.

Além de ser um ato administrativo, a viabilidade do procedimento passa a ser
cabivel a partir da simples interpretagao do art. 304 do CPP, que prescreve que o auto
sera lavrado pela “Autoridade”, ou seja, a expressdo poderia ter sua interpretagao
modulada para contemplar a Policia Militar, assim como ocorreu com o Termo
Circunstanciado.

Desse modo, poderia a Policia Militar lavrar o APF, inicia-lo e encerra-lo,
encaminhando-o ao Judiciario para as providéncias cabiveis, ja que dispensavel a
abertura e inquérito (art. 39, § 5°, do CPP) e, sobrevindo a necessidade de diligéncias,
0 que raramente ocorre, haja vista a prévia certificagao de justa causa para a restricao
da liberdade do infrator, a Autoridade Judicial poderia solicita-las diretamente a policia
responsavel pelo auto de prisdo em flagrante, tanto a Policia Militar, quanto a Policia
Civil. Eventuais laudos periciais, poderiam ser encaminhados pela pericia diretamente
ao Judiciario (BARRETO, 2019, p. 159-169).
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As Policias brasileiras s&o 6rgaos autbnomos administrativamente e de mesmo
nivel institucional (BARRETO, 2019, p. 152), sendo que o controle externo das
atividades policiais, consoante o art. 129, inciso VII, da Constituicdo Federal, é
atribuicdo do Ministério Publico. Razao pela qual, é incoerente que a Policia Civil
avalie o trabalho de outra agéncia de mesmo nivel que o seu (flagrante realizado pela
Policia Militar).

A partir disso, € possivel constatar que o primeiro passo para a implementagao
do ciclo completo foi dado ainda em 2007, demonstrando que a Policia Militar, assim
como a Policia Civil, detém competéncia para executar a parte burocratica das
infracdes, otimizando, por consequéncia, o trabalho dessa ultima, que em muitas
situagdes empenha seu tempo na reanalise de algo ja concluido pela Policia Militar,
quando poderia direciona-lo a resolugdo de casos mais complexos e ainda
encobertos, estando, em razdo do exposto, ambas as instituigdes policiais, aptas a

aderir ao ciclo completo de policia.

7 CONCLUSAO

O modelo policial brasileiro atual foi edificado ao longo do tempo, carregando
herangas legais e procedimentais da época de formacéo do Estado brasileiro, mas
que hoje, cinge-se a usurpagao de competéncias, ao abarrotamento das Delegacias,
ao acumulo de crimes sem resolugao, a impunidade, a majoragao da violéncia e a
total descrenca da sociedade nas forgas da seguranca publica.

A sociedade brasileira tem exigido uma agao concreta do Estado na ansia de
conter a violéncia e combater a criminalidade e, também, tornar a Policia Civil, que
dispde de imensuravel capacidade técnica, uma organizagao dominantemente ativa e
eficiente, o que nao se verifica nos moldes atuais, ja que tem se incumbido da missao
puramente organizacional e burocratica.

E notéria a necessidade de adequar os procedimentos, racionalizando
adequadamente os recursos humanos e financeiros, atuando com inteligéncia e
posicionando os agentes da seguranga publica no caminho de uma solugéo a
ineficiéncia operacional e, por via de consequéncia, aos problemas atuais da

criminalidade.
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Dito isso, a atuagao completa, do inicio ao fim de uma infracdo, sobretudo
aquelas que se resolvem em Termos Circunstanciados e Autos de Prisdo em
Flagrante, pela mesma Agéncia de Policia, mostra-se a decisdo mais acertada, que
converge com a realidade operacional e as necessidades das Policias, principalmente
as estaduais, as quais foi dado maior enfoque no presente trabalho.

Tomando-se por base a dimensao do Brasil e a escassez de recursos humanos
(efetivo policial), inviabilizar que a Policia Militar confeccione TCO ou APF pode ser
entendido como um retrocesso, especialmente porque a instauragcdo de inquérito
policial ndo é obrigatdria. E, de igual modo, impedir que Policia Civil realize
policiamento ostensivo significa franquear a morosidade e o desperdicio de recursos
publicos, pois ambas as instituicdes sdo extremamente qualificadas e trabalhar nos
moldes outrora lhes impostos, ja ndo atende a necessidade contemporénea.

Adotando-se o modelo policial de ciclo completo, a prépria Policia que realiza
o flagrante podera, perfeitamente, formalizar o APF e o TCO, encaminhando-os, apos
instrui-los, ao Judiciario, que verificara a validade e regularidade dos atos
administrativos. Até porque, a prisdo em flagrante se materializa com a captura do
sujeito e nao com a lavratura do auto, o que na maior parte dos casos € providenciado
pela Policia Militar.

O ciclo completo de policia revela-se o modelo mais adequado a realidade
operacional atual, de modo que sua implantagao, a principio, dependeria de uma
proposta de emenda a Constituicdo, pois trata-se de uma alteragcao desse diploma
legal, pontualmente, os paragrafos 4° e 5° do artigo 144, estabelecendo que as forgas
de segurancga publica detenham, além de suas competéncias especificas, todas as
atribuicdes inerentes a fase que antecede a remessa do procedimento policial a
Autoridade Judicial.

O ciclo completo, em suma, consiste no pleno exercicio da policia ostensiva e
preventiva, investigativa, judiciaria e de inteligéncia policial, sob o controle externo do
Ministério Publico e, sem duvidas, da sociedade.

Dentre tantas concepcdes para implementagdo do modelo eficiente, a mais
palpavel é a do ciclo completo a partir da eclosédo do fato delituoso, onde a agéncia
policial responsavel pela prisdo do infrator € a que prossegue com todos os
procedimentos até o érgéo jurisdicional, proposta essa mais tangivel e proxima da

realidade hoje executada, o que facilitara a execugado do novo procedimento.
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Por derradeiro, impende destacar que o ciclo completo € o modelo que
prevalece em todo o mundo e defender a sua implementacdo significa estar em
sintonia com a modernizagao na atuagao das policias. Além do mais, € uma opgao
factivel que ensejara eficiéncia, economicidade, geragdo de sinergia positiva e
atendimento adequado as demandas sociais, satisfazendo, também, o interesse
publico de modo flexivel e idéneo, a fim de que as Policias exercam seu primordial e
verdadeiro papel como defensoras da sociedade.

Constata-se, a partir do presente estudo, que o ciclo completo de policia ndo
solucionaria todos os problemas relacionados a seguranga publica, mas seria um
mecanismo imediato e viavel para aumentar a eficiéncia das agéncias policiais e
melhorar o cenario da segurancga publica brasileira, contribuindo com a diminuigdo dos
indices de criminalidade. Para tanto, seria necessario deixar de lado eventuais
vaidades institucionais e focar, unica e exclusivamente, na supremacia do interesse

publico.
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