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Se quiserdes ser policial, sede.

Mas, sabei sé-lo. O policial ndo € o traje,

N&o € o semblante mau, ndo € a arma a mostra,
N&o é a carteira de identidade, ndo € o andar

De bracos arqueados, de perito estufado,

De chapéu caido sobre os olhos.

O policial € o homem, é o chefe de familia,

E o pali, é o filho, é o irm&o, é o amigo,

E o cidad&o, é o ser comum que anda pelas ruas
De ar sereno e austero, obediente as regras

De cortesia, como todos 0s outros.

Ser policial ndo é uma pose de corpo:

E uma atitude, uma conduta, um comportamento
Constante de investimento

Numa funcéo que tem por objetivo a seguranca
E a tranquilidade dos semelhantes.”

60 anos — Departamento de Policia Federal
1994 - 2004



RESUMO

A atual pesquisa tem o principal cunho de apresentar e analisar o cenario atual
quanto ao funcionamento das policias, em especial da Policia Rodoviaria Federal.
Nesse estudo, 0 objetivo também é demonstrar de que maneira o ciclo completo de
policia funciona em outros paises e de que forma no Brasil inUmeras situagfes seriam
mitigadas no ordenamento juridico e policial atual. Ainda, adequadamente a estrutura
do Estado, procura-se ilustrar o contexto criminal brasileiro e quais as solugdes que
este método dard ao funcionamento da pratica policial. As demandas sociais e a
resposta eficaz que o sistema de seguranca publica pode ser otimizado pelo modelo
acima supracitado, visando as necessidades da sociedade brasileira e visando
integralizar de forma organizada, simplificada ao méximo e de competéncia eficiente
a uma melhor seguranca para os civis do pais. Preceitua-se, também, os conceitos
de policia existentes no pais, sendo a Policia Militar, a policia civil e a policia rodoviaria
federal. Por competéncias diferentes, mas operacdes similares em alguns termos
como Termo Circunstanciado e os Termos de Cooperacao agilizariam a celeridade
dos processos durante o tramite de abordagens e de encaminhamentos necessarios
a partir destas e de outros delitos que sdo cometidos nas vias federais. A utilizagéo
de novos mecanismos visa a agilidade dos servicos de forca policial. Quanto a
metodologia de abordagem do tema, sera via método dedutivo, a fim de fornecer
fundamentos e interpretacfes gerais para conclusdo. Ainda, através do método
indutivo, este, responsavel para a generalizacdo, as entrevistas de campo com 0s
policiais rodoviarios federais trardo os pontos particulares adentrando a amplitude da
pesquisa, informando quais os pontos defeituosos do sistema e quais 0s possiveis
remédios juridicos ja existentes em outros paises que podem sanar estes defeitos
internos. No que toca ao procedimento do trabalho, que permeia a ciéncia do direito,
inicialmente sera utilizado o comparado, seguido pelo histérico e socioldgico.
Acompanhados pela pesquisa exploratéria, explicativa, bibliografica e de campo —
conforme a realizacdo das entrevistas, ora mencionadas. Por se tratar de um estudo
cuja conclusdo de éxito parte de pressupostos mistos e complexos, € necessario
utilizar diversos tipos de métodos para o sucesso do aludido desenredo suscetivel.
Posteriormente, na segunda secdo dessa analise, serdo abordadas questdes
conceituais e historicas, além da evolucéo propria das policias. Na terceira secéo, o
objeto foi a delimitacdo da génese do modelo policial brasileiro e a contextualizagéo
hodierna. Finalmente, na quarta secao, o assunto sera o ciclo completo de policia em
si e suas caracteristicas. Em sintese, a ordem tipica das coisas € a evolugéo destas.
E de suma importancia tratar com seriedade o contribuinte nacional e os servicos do
Estado, almejando a melhor viabilidade e celeridade dos tramites gerais, sobrepondo
0 interesse publico a qualquer outro.

Palavras-chave: Conceito de policia. Organizacao policial. Seguranca publica. Policia
Rodoviaria Federal. Ciclo completo de policia. Fungdes da policia administrativa e
judiciaria. Eficacia da atividade policial brasileira. Proposta para evolucao.



ABSTRACT

The current research has the main objective of presenting and analyzing the
current scenario regarding the functioning of the police, especially the Federal Highway
Police. In this study, the objective is also to demonstrate how the complete police cycle
works in other countries and how in Brazil numerous situations would be mitigated in
the current legal and police system. Still, appropriate to the structure of the state, it
seeks to illustrate the Brazilian criminal context and what solutions this method will give
to the functioning of police practice. The social demands and the effective response
that the public security system can be optimized by the model, aiming at the needs of
Brazilian society and aiming to integrate in an organized way, simplified to the
maximum and efficient competence to a better security for the civilians of the country.
It is also precepted the concepts of police existing in the country, being the Military
Police, the civil police, and the federal highway police. For different competences, but
similar operations in some terms such as Detailed Term and Terms of Cooperation
would expedite the speed of processes during the process of approaches and
necessary referrals from these and other offenses that are committed on federal roads.
The use of new mechanisms aims at the agility of the police force services. As for the
methodology of approaching the theme, it will be via deductive method, to provide
general foundations and interpretations for conclusion. Still, through the inductive
method, this, responsible for the generalization. The field interviews with the federal
highway police will bring the points entering the breadth of the research, informing
which are the defective points of the system and what are the possible legal remedies
already existing in other countries that can remedy these internal defects. In short, the
typical order of things is their evolution. It is of paramount importance to treat seriously
the national taxpayer and the services of the State, aiming at the best viability and

speed of the general procedures, superimposing the public interest to any other.

Keywords: Concept of police. Police organization. Public safety. Federal Highway
Police. Full cycle of police. Functions of the administrative and judicial police.
Effectiveness of Brazilian police activity. Proposal for evolution.
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1 INTRODUCAO

Inicialmente, € importante que o conceito de policia ora proposto seja
interpretado conforme suas mudancas ao longo dos séculos e suas adaptacoes a luz
dos novos nuances das sociedades. Assim, introduz-se o presente estudo no intuito
te problematizar pontos que terdo propostas para solucdo ao longo da presente
pesquisa, cujo principal termo a ser respondido é reconhecer qual mudanca no
sistema policial brasileiro deve ser realizada para a viabilizagdo do ciclo completo.
Ainda, pesquisa teve como objetivo principal demonstrar como foi construido o
sistema de persecucado penal brasileiro, no que concerne as atribuicdes e funcao da
Policia Rodoviaria Federal. Em seguida, delimitou-se o0s 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, considerando que o pais conta com um sistema misto de policia. Ainda,
reiterou-se as conceituagdes de ciclo de policia e o funcionamento de outros sistemas
internacionais, que ja contam com o ciclo completo de policia como naturalidade,
desde as suas concepcdes. ldentifica-se que o atual modelo de policia adotado no
Brasil hodiernamente ndo € o mais adequada para corresponder as expectativas dos
cidadaos, constituindo uma seguranca publica de baixa qualidade. Foi observado que
o sistema de seguranca publica brasileiro seria mais eficiente se seguisse 0 modelo
de ciclo completo de policia, o qual é adotado em todos os paises democraticos com
administracdo publica moderna.

Ainda, esclareco que os parametros ordenados foram as policias europeias,
devido ao modelo proximo do sugerido por este trabalho, sendo o principal viés
utilizado de Londres, Franca e Estados Unidos — ndo anula-se o funcionamento das
policias latinas e assevero o respeito pelos modelos destes outros, mas por
trabalharem e se organizarem de uma forma diversa do modelo ora mencionado nesta
pesquisa, escolheu-se o modelo europeu como referéncia, até mesmo pelo cordao
umbilical que prende o Brasil a Portugal, naturalmente pela nossa civilizagédo norteada
pelos seus costumes e atividade histérica.

Nesse interim, considero que a pesquisa fora de sucesso e atendeu o impeto
de continuar o estudo concernente ao assunto. Particularmente, como uma graduanda
gue pretende com todas as forgas ser policial rodoviario federal e atender ao melhor

desejo do contribuinte e devido uso dos recursos publicos, assevero a necessidade
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que é partir das teorias aqui expostas partir para uma pratica que torne o sistema atual
e suas falhas seja reintegrado pelo modelo de ciclo completo de policia, visando,
justamente, introduzir os recursos da Policia Rodoviaria Federal e seus gastos de uma
forma otimizada e que atenda principalmente ao principio da economicidade,
conforme art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 — este, reza quanto a obtencao do
resultado esperado com o menor custo possivel, mantendo a qualidade e buscando a
celeridade na prestacdo de servigo ou no trato com os bens publicos. Tal principio
coaduna com o objetivo primordial desse trabalho, que visa o melhor funcionamento
especialmente da Policia Rodoviaria Federal, e automaticamente beneficiando outras
instituicbes como a Policia Civil e a Policia Militar, que tratam de processos que nao
originam de si mesmas, mas devem resolvé-los por conta do sistema misto hoje
apresentado no Brasil, problema que seria resolvido com a ado¢&do do sistema

completo de policia.
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2 DA POLICIA — CONCEITO, HISTORIA, EVOLUCAO

No tocante ao assunto, importante asseverar que o estudo historico das
organizagdes policiais ao redor do mundo e suas respectivas evolugdes historicas,
policias e sociais refletem na construcdo e na aplicacdo das normas das forcas
policiais aqui no Brasil. Por isso, € indispensavel a analise do passado nessa
pesquisa, de forma que possamos compreender como chega-se até o ordenamento

atual.

2.1 A origem etimoldgica, conceitual e histérica de policia

A palavra policia tem um percurso onomasiolégico longo. A priori, nasce na
Antiguidade Classica greco-romana, com o vocabulo “politeia” dos gregos e “politia”
dos romanos, com o significado de governo da Cidade-estado. Mais adiante, na Idade
Média, o conceito de policia evoluiu para “a boa ordem da sociedade civil”’, promovida
pelo principe. Na Idade Moderna, com a emergéncia das teorias absolutistas do
Poder, o conceito de policia torna-se aquilo que é tendente a ordem publica e ao bom
governo da nacdo. Ao final do Antigo Regime, adicionais aos valores liberais
germinados no século XVIII, o conceito de policia toma um novo paradigma e reduz-
se a garantia da seguranca publica, para o exercicio dos demais direitos. O Estado,
portanto, ajusta-se aos seus principios dogmaticos e assim chega ao sentido atual de
policia.

De acordo com o professor Moreira Neto (2014, p. 531), a origem do termo
policia é derivada, conforme explicitado, “sucessivamente, das vozes, grega politeia e
latina politia, procedem do étimo grego polis, dai a sua conotacao a ordem da cidade
antiga — ou seja, a sua administracao”. Além disso, o autor descreve que o vocabulo
manteve tal compreenséo acerca da ideia de administracao até o final da Idade Média,
cujo tempo fora demarcado pelas ideias liberais germinadas no século XVIII, guinando
a interpretacdo no sentido de designar as atividades estatais “limitativas e
condicionadoras das liberdades individuais” (MOREIRA NETO, 2014), conceito
utilizado também hodiernamente.

Conforme Moneto (2006, p.20), num prisma etimoldgico, os termos policia e
politica sdo derivados da palavra polis, oriunda do grego antigo. Em tempos de

Aristoteles, o termo polis possuia dois significados — um atinente a cidade, enquanto
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entidade distinta de outras comunidades politicas, e, segundamente, como “aquilo que
mantém a cidade em sua unidade, a saber: a arte de governar’.

Nesta mesma senda, a luz de Cretella Junior (1992, p. 521), este, trata o termo
policia de uma forma mais genérica — “a for¢ca organizada que protege a sociedade,

livrando-a de toda ‘vis inquietativa™. Assevera-se que essa constru¢ao conceitual ndo
se tratava de “concepgao puramente especulativa, criagdo do puro dominio da légica”,
mas sim “de real atividade do Estado, instituto positivo da Administragdo” (CRETELLA
JUNIOR, 1991), onde sua dimens&o e extensdo eram medidas a partir da legislagéo
de cada pais.

Desde Platdo e Aristételes, ha uma evolucdo quanto ao conceito de policia.
Anteriormente, tinha-se uma ideia fixa de ser “um conjunto de leis e regras que
concernem a administracdo geral da Cidade, isto €, a ordem publica, moralidade,
insalubridade e abastecimentos” (MONET, 2006, p. 20). Por outro angulo, por este
mesmo autor, tem-se os “guardides da lei”, agentes que sdo encarregados de fazer
respeitar tais regulamentacdes”. A partir de entdo, vislumbra-se a diferenca entre as
“autoridades de policia”, responsaveis pela criagdo das normas e regulamentos, e as
“forgas de policia”, responsaveis pela aplicacdo destas, que os individuos respeitem
de fato as regras e, caso necessario, através do uso da forca.

Diversos autores abordam o tema “policia” em suas obras, podendo citar
referéncias que corroboram as teorias hodiernas de administracdo e organizacdo da
policia, dentre eles Nicolas Delamare, 1705. Este, discutiu a importancia de uma
estrutura organizada para a policia, defendendo a criagdo de departamentos
especializados e a designacéo de responsabilidades especificas, visando cuidar dos
aspectos da lei de forma diferente. Ainda, segundo esse autor, a policia é aquela que
garante a manutencdo da ordem publica, trabalhando na prevencédo de crimes,
resolucao de conflitos e controle de comportamentos que ndo se enquadram na lei —
promulgando, dessa forma a segurancga dos cidad&aos que a seguem. Segundo ele, o
papel da policia na sociedade tem a seguranca de todos como prioridade original,
defendendo a sua atuacao ndo s6 quanto a repressao do crime, mas também em um
ambiente seguro, com auxilio da administragéo publica.

Outrossim, o autor alemao Johann Heinrich Gottlob von Justi, que produziu
diversas obras consoante aos assuntos de organizacdo policial. Em Lehrbuch der
philosophischen Moral und des Rechts (1764), ele abrange o tema do papel do

governo na manutencao da ordem, e, dez anos depois, em Grundriss Des heutigen
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Europaischen Volkerrechts (1774), Justi aborda justamente o direito internacional e os
principios que regem as relacdes entre os Estados, o que pode ter implicacdes para
a cooperacao policial em nivel internacional.

Apbs esse periodo de construcao conceitual da policia e suas fun¢des sociais,
0 assunto cai em obscuridade e fica um determinado periodo sem novas referéncias
e sem novos estudos, até que, na ldade Média, algumas universidades como as de
Padua, Paris, Laipzig e Colénio voltam-se ao estudo do tema novamente. Logo, nessa
ordem nova do mundo, “o termo ‘policia’ designa entdo, de movo laudatorio, o estado
em que se encontra uma sociedade em que se beneficia de um ‘bom governo’ e onde
sdo promulgadas e aplicadas ‘boas leis” (MONET, 2006, p.21).

A partir disso, o significado na palavra policia teve diferentes interpretacdes,
conforme o jurista Cretella Junior (1991, p. 521), tal termo designa “a boa ordem da
sociedade civil sob a autoridade do Estado, em contraposi¢cdo a boa ordem moral e
religiosa da competéncia exclusiva da autoridade eclesiastica”. Assevera,
posteriormente, que na Franca e na Alemanha, os termos police e polizei “passaram
a desginar 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 que era o detentor do 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”.
Em outro prisma, as autoridades eclesiasticas eram responsaveis em manter a “boa
ordem moral e religiosa” (DI PIETRO, 2014, p. 122) — dessa forma, a moral, a religido,
a ordem e o governo eram alicerces essenciais na formacdo de uma regéncia
considerada de exceléncia. Era intrinseco, portanto, ao cidadao, que tais aspectos
fossem considerados importantes e que fossem prioridade para aqueles que detinham
o comando do poder.

Ao final 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 alcangar a seguranga e o bem-estar coletivo” (DI PIETRO,
2014, p. 122). Nesse momento, justamente, conforme segue lecionando a autora ora
referenciada, surge-se a distin¢cao entre policia e justica. O termo policia, dizia respeito

a administracao realizada pelo principe e todos os atos implementados na sua gestéo.



26

De outro modo, estavam também as normas aplicadas pelos juizes, as quais ficariam
de fora de alcance do principe. Acrescenta a autora que esse seria o “direito de policia
do principe” (DI PIETRO, 2014), esse, que fora sofrendo inUmeras mudancas e
restricbes ao longo do tempo, saindo de sua geréncia e sendo administrado por
militares, atividades eclesiasticas e atividades financeiras, chegando a um ponto de
mitigacdo no qual restaram somente as atividades administrativas internas ao
principe.

Ainda atinente a evolucdo do conceito de policia em si, absorve-se toda a
atividade da administragcéo, “quer dirigida a prevenir os males e as desordens da
sociedade, que a zelar através dos servicos publicos pelo bem-estar fisico, econémico
e intelectual da populacdo” (CRETELLA JUNIOR, 1992, p. 522). Nesta mesma obra,
do jus politiae apenas nao estavam incluidos nas responsabilidades da Administracédo
Publica a atividade financeira e a administragcdo militar, “para achar um conceito mais
restrito de policia é preciso remontar a tempos bem préximos dos nossos, ou seja, até
fins do século XVIIl e a primeira metade do século XIX”.

Nesse 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”. Panoramicamente,
as estruturas policiais ndo se alteraram desde entdo, sendo mantidas, portanto, a
formatacao construida e os conceitos ora definidos nos séculos passados, assim
“todas as mudancas econdmicas, sociais e politicas pelas quais a Europa passou
desde entdao” (MONET, 2006, p. 18).

A luz do que prega esse autor, o conceito e os fundamentos de policia e do
que é o trabalho de policia ndo sdo harmonicos na evolucdo conceitual da Europa. De
acordo com o modelo do Codigo Brumario ano IV, “a policia € mantida para manter a
ordem publica, a liberdade, a propriedade e a liberdade individual” (MONET, 2006, p.
18). Refere, ainda, que, na Grande Enciclopédia de 1910, a policia é balizada por
atribuicoes de “manutencédo da ordem e da protecdo das pessoas e dos bens conta
atos ilegais”.

O professor Louis Rolland (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 527), considerado
o “pai das leis do servigo publico”, se debrugou com muita energia sobre a policia e
afirma que tal termo possui sentidos diversos. De um modo geral, “falando de policia
pensamos as vezes na acomodacao racional da cidade”, ou seja, a adaptagao da

sociedade ao Estado e a organizagdo e o funcionamento dos servi¢os publicos. De
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um modo mais antigo a se debrucar sobre o tema “pode-se dizer que o objeto de
policia é limitado ao cuidado de assegurar, de manter o de reestabelecer a ordem no
pais”.

A escola alema, consoante também ao que fala Cretella Junior (1991, p. 528),
estudou o termo policia sobre as mais variadas perspectivas. Conforme Loéning
(CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 528), a policia fora compreendida como a “atividade
do poder publico na esfera da administragcéo interior e que exerce coacado sobre as
pessoas”. De outro entendimento, também Otto Mayer, citado pelo autor na mesma
obra, conceitua policia 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
perturbacdes que as existéncias individuais podem ocasionar”.

Ainda na escola alem3, Stein (CRETELLA JUNIOR, 1991, 528) define policia
“como a forga organizada para a defesa comum do perigo” enquanto Fritz Fleiner, traz
ensinamentos que destacam a policia como a funcdo que nao € estatica, definindo-a
‘como uma certa atividade administrativa, a agdo da autoridade no dominio da
Administracgédo interior, que imp&e unilateralmente a liberdade natural da pessoa e a
propriedade dos cidaddos as restricdes necessarias para a manutencao do direito
publico, da seguranca publica e da ordem publica”.

Vé-se que as escolas francesa e alema compartilham de uma conceituacéo
em comum. Ambas entendem que a atividade de policia tem como objeto proteger
pessoas e coisas de perigos e ameacas que surgem da prépria natureza humana e
da convivéncia em sociedade.

Nesta senda, para Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 944), o sentido de
policia é a fungéo de Estado exercida por uma “instituicdo de administragao positiva”,
a qual o objeto principal, como ja proferido anteriormente, € a manutencdo da ordem
publica por meio da imposicdo de limitacBes legais a individuos e grupos de
individuos. Os autores mencionam que o termo em si “policia” por meio dos séculos
fez surgir novas concepcdes a medida que as sociedades evoluiam, assim como a
criminalidade, iniciando como um “conjunto das instituicdes necessarias ao
funcionamento e a conservacdo da Cidade-Estado”. Ja na Idade Média, havia a
concepgao de que essa era “a boa ordem da sociedade civil”, trazida no sentido de
ser a atribuicao da sociedade policia, pois a “ordem moral” seria responsabilidade das
autoridades religiosas (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1998, p. 944).
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No mesmo caminho, Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 944), narram
que, na Idade Moderna, o conceito de policia fazia referéncia a “toda a atividade da
administracao publica”, trazendo a discussdo uma ideia de um “Estado de Policia”. Tal
efeito volta a ser mais restrito a partir do século XIX, no momento em que a policia
passou a ser considerada “a atividade tendente a assegura3r a defesa da comunidade
dos perigos internos”. Naquele momento, a preservacao da ordem publica significava
“repressdo de todas as manifestagdes sociais que pudessem desembocar numa
mudanca das rela¢gBes politico-econdmicas entre as classes sociais” e o termo
seguranga publica compreendia “a salvaguarda da integridade fisica da populagao,
nos bens e nas pessoas, contra 0s inimigos naturais e sociais”.

A luz de Caetano (2004, p. 1148-1149), Freitas (1861, p. 192) explica que a
policia fazia “parte da administracdo que tem por objeto a manutencdo da ordem
publica e a seguranca individual”’, de forma que possuia um viés de “policia politica
administrativa”, no sentido de que era “a que consiste em impedir as infragdes da lei
e na sustentag&o da ordem publica em cada lugar, bem como em toda parte do reino”.

Ademais, sobre o mesmo periodo histérico, Caetano, referéncia académica
supracitada, baseando-se no conhecimento de Duarte (1881), esclarece que o
conceito de policia era revestido da ideia de “cuidado inces8sante da autoridade e
seus agentes pela execucao fiel das leis, da propriedade e da tranquilidade de todos
os cidadaos”, na qual o objetivo principal era distanciar a sociedade e seu governo de
eventuais perigos, visando a “publica seguranca de modo insensivel e permanente”.

O progresso social trouxe evolucfes conceituais acerca do Estado, ao passo
gue o Estado de Direito nasce numa era onde o monarca, rei ou principe ja ndo cabe
mais como autoridade mor, e a sociedade ndo tende a aceitar que este nao precisa
respeitar nada além de sua propria vontade, nenhuma regra ou norma além disso. Em
suma, um pilar 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).

Um dos alicerces do Estado de Direito é o principio da legalidade, este,
fundamental no direito, que estabelece que ninguém pode ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer algo, sendao em virtude de lei — nullum crimen, nulla poena sine praevia
lege. Esse principio esta previsto no artigo 5°, inciso Il, da CF/88. Uma ponte
importante a ser feita com um dos principios que regem todo o ordenamento juridico
brasileiro, conforme o jurista Cesare Beccaria, na obra Dos Delitos e da Penas (1764),

e este argumenta que a legalidade € fundamental para garantir a seguranca juridica,
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a igualdade perante a lei e a limitacdo do poder punitivo deste Estado que o cerne
deve prover tal seguranca.

Referenciando Moreira Neto (2014, p. 197), para o desempenho das funcdes
da policia o “Poder Publico deve buscar o justo equilibrio de satisfacdo de interesses
de toda ordem, que possibilite a convivéncia social’, mesmo que para isso possam
ser inseridas restricdes, limites e condicdes 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”.

O Estado de Direito inicia seu ideal analogamente ao liberalismo, onde o
proprio Estado proporcionava diversos valores e direitos subjetivos, principalmente o
da liberdade. Assim sendo, de acordo com Di Pietro (2014, p. 122) “tudo que
significasse uma interferéncia nessa liberdade deveria ter um carater excepcional”,
isto é, “a regra era o livre exercicio dos direitos individuais amplamente assegurados
nas Declaracdes Universais de Direitos, depois transposto para as Constituigcdes”.
Nessa época, a policia administrativa era uma policia de seguranca, pois a atuacao
estatal era uma excec¢ao que limitaria os exercicios dos direitos individuais intrinsecos
para assegurar a ordem publica.

O Estado liberal passa por uma reformulacdo conceitual e desenvolve uma
orientacgao intervencionista, sendo que “a sua atuagéo n&o se limita mais a seguranca
e passa a estender-se também a ordem econdmica e social’. Através de Di Pietro
(2014, p.123), antes de iniciar o século XX, desponta o conceito de “policia geral,
relativa a ordem publica, e em policias especiais, que atuam nos mais variados setores
da atividade dos particulares”.

A luz de Cretella Junior (1991, p. 532), visando construir o conceito de policia
€ necessario que sejam coadunados trés elementos indissociaveis, sendo eles: o
subjetivo, o teleoldgico e o objetivo. A priori, tem-se 0 elemento subjetivo, isto €, a
fonte do que provém, o Estado, “ficando de lado qualquer protecdo de natureza
particular, ja que o exercicio do poder de policia € indelegavel’. Em segunda ordem,
de natura teleolégica, sugere que a existéncia do instituto esta vinculada a
efetivamente concretizar e garantir “a paz, a tranquilidade, a boa ordem, para cada
um e para todos os membros da comunidade”. Como terceiro elemento, fundamental
para definir a policia, diz respeito na pratica “as limitagcées a qualquer tipo de atividade
que possa perturbar a vida em comum” (CRETELLA JUNIOR, 1991).
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Logo, a partir dos trés elementos supracitados, € possivel construir uma
definicdo completa, que, sinteticamente, descreve o melhor modo possivel o instituto
“policia”. Nesta senda, o autor também conceitua policia como sendo “a atividade
concreta do Estado para assegurar a ordem publica através de limitacdes legais
impostas a liberdade coletiva e individual”. Condensando nestes conceitos tais trés
elementos indispensaveis que fundamental a esséncia do conceito, a saber: “a) a
presenca do Estado desenvolvendo atividades; b) a finalidade de ordem publica; c) o
conjunto de limitagdes a liberdade humana” (CRETELLA JUNIOR, 1991, p. 532).

Atualmente, as concepcodes juridicas de policia evoluiram, de forma que se

concebe policia como:

‘o modo de atuar da autoridade administrativa que consiste em
intervir no exercicio das atividades individuais susceptiveis de fazer perigar
interesses gerais, tendo por objeto evitar que se produzam, ampliem ou
generalizem os danos sociais que as leis procuram prevenir” (CAETANO,
2004, p. 1149 e VALENTE, 2014, p. 51).

Neste prisma de enxergar de fato a policia, passa-se de uma época quando
esta ocupava com a fiscalizacdo do cumprimento das normas impostas a sociedade,
para uma nova sistematica 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 forma que a seguranga, como principio e valor “assume o
pedestal da hierarquia dos direitos” (VALENTE, 2014, p. 259). Conforme o autor,

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

Ainda, ilustra o professor Lima (1954, p. 106) que “na ideia de garantia de um
direito vai implicita a possibilidade de limitacdo desse direito ou do respectivo
exercicio”. Neste sentido, os direitos individuais estdo suscetiveis as limitagdes ao seu
exercicio, sendo tais limitacbes consentidas pelos proprios individuos ou

regularizadas por normas do poder publico. Nessa esteira, o docente afirma que “a lei



31

garante nessa medida, os direitos individuais contra o proprio individuo; a Constituicdo
garante-os contra o poder publico” (LIMA, 1954, p. 106).

O mestre ora referenciado comenta que € dado o nome de policia para a
intervencdo reguladora da administracado publica e do Estado. Afirma, ainda, que o
poder publico impde ao particular, dentro dos exercicios de suas atribuicbes e dentro
de suas individuais limitacbes, 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).

Na mesma obra, insta-se que justica e policia sdo “dois processos diferentes
de raciocinar, aplicado ao problema da ordem, dentro do Estado”. A légica real do
sistema judicial parte-se de uma premissa maior — a lei —, de uma premissa menor —
o fato — e, uma concluséo, qual seja a sentenca. Por outro lado, a policia trabalha com
um sistema inverso, pois, parte do raciocinio indutivo. A partir dos fatos e da
experiéncia, com base na observacao da realidade, o Estado cria ordens e proibicdes
de policia, “dai dizer-se que as leis de policia sdo temporarias revogaveis pela so
mudanca dos fatos que Ihe deram origem, ou, até do so critério social de apreciacao
destes” (LIMA, 1954, p. 108-109).

O autor desenvolve, nas mesmas paginas, que a justica opera com fatores de
ordem moral, isso em razdo de que o Estado, através da justica, ndao trabalha com
fatos de experimentagdo e sim a partir do “desenvolvimento e concretizagcdo de
principios universais”. Em sentido diverso, a policia lida “com fatores de ordem natural,
ou pelo menos por ela encarados sob essa fei¢éo, -fatores esses, de cuja realidade e
sentidos, fixados pela experiéncia, Ihe compete induzir as regras necessarias a
realizacdo de seus fins”.

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

dos direitos da sociedade.
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3 A Policia na Europa - histoéria, desenvolvimento e evolucdao.

Apébs entendimento da origem e esséncia do termo policia, faz-se necessério
compreendermos a origem ou surgimento e evolug¢do das policias, mas no contexto
europeu. Fundamental saber o caminho para entender e perceber o momento
desencadeado no Brasil, a partir da historia.

A funcéo policial, como hodiernamente é entendida, nem sempre existiu. O
que ha na atualidade € uma construcdo histérica baseada em uma “sucessao [de]
rupturas” (MONET, 2006, p.31), do que em uma elaboragdo e um desenvolvimento
conceitual da sociedade e Estado cuja origem estivera em um passado longinquo.

Por outro ambito, mesmo num passado diferente deste de Londres, sem
qualquer estrutura policial, mesmo em civilizagdes néo tdo convencionais, ja havia um
“controle social imerso no cotidiano do grupo” (MONET, 2006, p. 31). A exemplo, cita-
se a sociedade dos esquimads (povos indigenas que habitam tradicionalmente regides
em torno do Circulo Polar Artico) os quais tratavam as violacbes de normas de
comportamento e desvios de leis locais na esfera privada, cabendo a familia do
ofendido (vitima de roubo, adultério) prender e castigar o culpado.

Ainda, o autor assevera que “quando a organizagao social se aperfeigoa, 0s
conflitos sdo normalmente resolvidos pela interposicdo de mediadores”. De forma
cronoldgica, historicamente, somente se observa a “presenca da fungéo policial’
quando a divisdo do trabalho se agucga e “estruturas diferenciadas de dominagéo
policia, religiosa e militar aparecem”. Tem-se, ainda, os exemplos dos Cheienes —
indios americanos conhecidos como cheienes, originalmente agricultores, que
posteriormente tornaram-se cacadores némades de bufalos americanos —, que
tratavam crimes mais graves, tais como assassinatos e caca e pesca clandestinas, de
forma diferente, cabendo a um determinado conselho judiciario seu julgamento,
podendo, este, atribuir penas mais graves, como o banimento do infrator do grupo.

Com a evolugéao do Estado grego, mesmo vinculado a ideia “estreita de cidade
antiga”, aduz Monet (2006, p. 32) que se faz imprescindivel a estruturagao da policia
dissociada da ideia militar, juridica ou qualquer outra funcdo social. Segundo o autor,
a construcéo do Estado se deu em torno de valores e interesses que “ndo se deixam
nem absorver pela soma dos interesses particulares, nem confundir com o patriménio

dos governantes”.
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Na mesma obra, oferece, Monet, 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 coacao fisica e a ameacga de a¢des 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
sevidéncias de 6rgao 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 sobre si” (MONET, 2006).

Em Atenas, a funcéo 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”. Na cidade, quem de fato assegurava a
vigilancia dos suspeitos, prisdo dos criminosos, dire¢do dos presidios e execucado de
penas de morte eram os Hendeka, conhecidos como o Colégio dos Onze.

Mesmo havendo Orgdos publicos de seguranca, em Atenas, estes nao
estavam dispostos para a populacdo em geral, mas sim das autoridades e dos
governantes. Alguns 6rgdos de policia, de acordo com Monet (2006, p.34), eram
responsaveis por agir contra ‘raras infracbes 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.

Ainda, 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 o policial. No entanto, conforme observa Monet
(2014, p. 33), a estrutura era muito semelhante a ja existente na Grécia, a qual, por
sua vez, fora inspirada por Roma.

Nesta senda historica, entre a publicacdo da Lei das Doze Tabuas (450 a.) e
meados do século Il Roma manteve muita similaridade com o modelo grego, havendo
uma distingcdo 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 sujeicédo a escravidao, porém, a pena deveria ser executada

pela vitima.
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Observa-se, ainda, que o exemplo romano demonstrou que a formatacéo de
uma policia mais organizada e desenvolvida ndo necessariamente depende do nivel
de violéncia existente na sociedade, mas sim das representacfes que as camadas
sociais com maior for¢ca econémica e politica fazem de si mesmas e das condic¢des de
equilibrio social.

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

O modelo desenvolvido pelo imperador perdurou por anos, sendo evoluido
posteriormente por Trajano, que criou um grupo dominado frumentarrii, “uma espécie
de cacgadores de prémios, acuando os criminosos através de todo Império”.
Entretanto, conforme leciona Monet (2006), a partir da queda de Roma “os érgéos
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 autbhomos.

Na evolucdo da Europa, apGs a faléncia do Império Carolingio, este que
desencadeou uma divisao da autoridade, ocorreu o desmembramento das funcdes de
justica e segurancga. Ja na Alemanha, a “ideia imperial e o dever de pacificacao 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
fungdes de justica e fungdes policiais assumiram um nivel desconhecido.

Conforme descreve Monet (2006, p. 36), 0 monarca, nessas nagoes, tinha
como obrigacéo a garantia da justica e das obrigac6es 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, no entanto,
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que se expandiu vagarosamente pela Europa, surgiu a procura por uma seguranca
coletiva, como na Alemanha, onde 90 (noventa) por cento da populacdo vivia 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 segurancga, 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 6rgdos policiais especializados, tais tarefas eram executadas pelos
préprios camponeses que viviam no feudo.

Dessa forma, a justica criminal era implementada pelo senhor feudal a partir
da concessao ou delegacdo feita pelo rei, de quem emanava a justica criminal.
Observa-se, ainda, que tal efetividade dessa modalidade de justica era fraca, visto
gue quando executada de forma privada, garantido a vitima ou sua familia a execucéo
das sentencas, que, na pratica, € a execucao da justica com as préprias maos. Neste
contexto sangrento e violento, profundamente enraizado na cultura europeia, comeca
a sofrer mutagdes somente a partir do intitulado movimento a favor da “paz de Deus”,
como afirma o autor.

De uma forma panoramica, hesse momento do presente estudo, apresentar
caracteristicas do desenvolvimento institucional da Policia durante o século XIX no
Brasil, Inglaterra e Estados Unidos, citando pontos ja referenciados no presente
trabalho, procurando enfatizar as principais caracteristicas historicas do
desenvolvimento institucional da policia no Brasil e dilemas presentes na

profissionalizacéo dos policiais.
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3.1 A POLICIA METROPOLITANA DE LONDRES

Do ponto de vista da sua evolugao institucional, o paradigma das policias
ocidentais € a Policia Metropolitana de Londres, “a nova policia” fundada em 1829.
Nesta seara, inicia-se o estudo deste topico citando um politico britanico e fundador
da primeira forma policial moderna. Esta, desenvolveu os principios da policia
comunitéria e sua relacdo com a justica, estabelecendo uma abordagem de
policiamento baseada no consentimento e na cooperacédo dos cidadaos. De acordo
com o autor Leonard W. Cowie, em sua obra “Sir Robert Peel”, de 1996, que trata da
biografia de Peel, afirma-se que ele é conhecido por sua influéncia na criacdo da
primeira forga policial moderna, a Policia Metropolitana de Londres, em 1829. Peel
estabeleceu nove principios fundamentais para a policia, que ficaram conhecidos
como “principios de Peel” ou “doutrina de Peel”. Os principios que seguem, refletem

sua filosofia sobre a funcdo e a abordagem da policia. Inicialmente:

a) aprevencao do crime: a missdo fundamental da policia, € prevenir o crime
e manter a ordem publica, em vez de simplesmente reprimir a
criminalidade;

b) a delegacéo de poderes: a autoridade policial deve ser delegada por lei e
nado deve depender apenas do poder discricionario dos policiais;

c) a neutralidade politica: a policia deve ser politicamente neutra e ndo deve
ser influenciada por partidos politicos ou agendas partidarias;

d) cooperacdo com o publico: a policia deve obter o apoio e a cooperacéo do
publico, mantendo rela¢cBes positivas e construtivas com a comunidade;

e) uso minimo da forca: a forca fisica deve ser usada apenas quando
necessario e de forma proporcional a situacao;

f) constancia de aplicacdo da lei: a aplicacdo da lei deve ser consistente e
imparcial, independentemente do status social, etnia ou posicdo do
individuo;

g) padronizagéo e organizacao: a policia deve ser organizada de acordo com
principios de eficiéncia, com procedimentos e praticas consistentes em

toda a organizacao;
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h) treinamento e educacdo: os policiais devem receber treinamento
adequado, tanto em habilidades técnicas quanto em principios éticos, para
cumprir suas fungdes de maneira competente;

i) opinido publica como base do poder: a legitimidade e a eficacia da policia

dependem do apoio e do consentimento da opinido publica.

A criacdo da Policia Metropolitana de Londres, que aplica a lei e a manutencao
da ordem publica em uma area geografica que abrange nao sé a capital, como seus
arredores; foi uma resposta aos desafios enfrentados pela capital inglesa na época,
incluindo altos indices de criminalidade e a necessidade de uma abordagem mais
eficiente e profissional na aplicagao da lei.

Considerada a primeira policia moderna em um pais com governo
representativo (MILLER, 1999), sua caracteristica de modernidade estava associada
a definicdo do seu papel como o de uma policia preventiva e, portanto, nao
prioritariamente voltada para a implementacédo da Lei, por meio da repressdo aos
comportamentos desviantes. Estas duas ideias — um governo representativo e uma
policia preventiva — implicariam a necessidade de que a policia deveria em primeiro
lugar obter e, entéo, utilizar a aceitacao e concordancia voluntaria das pessoas para
a sua autoridade (MILLER, 1999, p. 1), e que o policiamento efetivo, nestes termos,
requereria um consenso genérico de que o poder que a policia representa e o poder
que ela exerce sao minimamente legitimos.

Neste caso, a despeito de representar, do ponto de vista pratico, a ideologia
dominante em uma dada sociedade — haja vista que, como afirma Reiner (1992, p. 3-
4), o impacto das leis, ainda que formuladas a partir de concepc¢bes genéricas e
universalistas, reproduz as desigualdades de uma determinada sociedade —, a policia,
mesmo dispondo do poder para a coercao, pode optar por agir por meio do consenso
(EMSLEY, 1996, p. 5).

Conforme Manning (1997, p. 86), isso foi possivel para a “nova policia” por
conta de um projeto institucional extremamente cuidadoso, voltado especificamente
para a ideia de que a policia foi concebida, pelo menos em parte, como uma forca
direcionada para a construgcdo de uma mediacdo politica entre o povo e as elites.

Logo, a policia deveria:
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[...] prevenir o crime, sem recorrer de forma repressiva a sancdo
legal e procurando evitar a intervencdo militar em distlrbios domésticos (tais
como em motins e revoltas populares); gerenciar a ordem publica de forma
ndo violenta, com a aplicacdo de recursos violentos apenas como Ultima
possibilidade para conseguir obediéncia e concordancia; minimizar e mesmo
reduzir, se possivel, a divisdo ou separacdo entre a policia e o publico, e
demonstrar eficiéncia através da auséncia de crime ou desordem, e ndo da
acéo policial voltada para este fim (MANNING, 1997, p. 92-93).

Tais aspectos implicam em uma série de novas demandas de organizacao,
incompativeis, por exemplo, com antigos sistemas de policiamento casuais ou
esporadicos até entdo funcionais na sociedade inglesa: os vigias noturnos (night
watchers), os “Juizados de Paz” — atores privados e semiprivados que agiam mediante
contrato, e os “detetives” das cortes. Outrossim, a “nova policia” seria, por exemplo, a
primeira a desenvolver a ideia de prevencdo do crime pelo papel de patrulha e
ostensividade constante, em vez da apreensdo, apenas, dos ofensores apos a
ocorréncia em tela (MILLER, 1999, p.2).

A despeito disso, a policia como organiza¢do ndo era uma instituicdo bem-
vista entre 0s nobres e proprietarios, porque representava de forma bastante tangivel
um enorme potencial de regulacdo do governo sobre a vida privada das pessoas, até
entdo inédito. (MILLER, 1999, p. 4; LOWE, 1990, p. 219).

Logo, se, por um lado, é suposto que a visdo das pessoas sobre a policia
reflete, em algum grau, a ideia que elas tém do governo que esta policia representa,
por outro, a policia pode ter um papel ativo na criagdo de sua propria imagem publica,
sendo que, neste sentido, um desenho institucional adequado pode ser de grande
ajuda. Dessa forma, Sir Robert Peel deliberadamente procurou moldar as
caracteristicas organizacionais da policia de Londres, em virtude da tradicional
desconfianca britanica na autoridade oficial, no sentido de garantir que seus policiais
nao fossem vistos como alguma forma de exército domeéstico a servigo da protecao
da coroa em detrimento ou ao custo das liberdades individuais (SKOLNICK; FYFE,
1993, p. 117).

Dessa forma, a Policia Metropolitana de Londres introduziu varios elementos
que fizeram parte, dai para diante, da ideia moderna de policiamento (WALKER, 1992,
p. 5): uma misséao, relacionada a no¢ao de prevenir o crime antes que ele ocorra, em

gue a estratégia era a patrulha preventiva; uma estrutura organizacional definida, no
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caso em pauta, baseada na estrutura das forcas armadas, em especial o seu sistema
de comando e disciplina; e a presenca continua da policia na comunidade por meio
da patrulha preventiva em tempo integral.

Na verdade, seus principios fundadores sintetizavam uma ja longa tradicéo de
estudos e debates sobre a policia na Inglaterra e sua organizacdo, sendo que uma
das grandes contribuicdes de Peel ao modelo da Policia de Londres foi sua insisténcia
na aplicacdo de normas burocréticas estritas no funcionamento da organizagdo e a
nomeacao de seus dois primeiros comandantes, estabelecendo as principais
caracteristicas da Policia de Londres, sua organizacao e sistema de disciplina, os
sistemas de patrulha, o uniforme e outros detalhes da estrutura e normas de conduta
na préatica que determinaram o desenho institucional da Policia inglesa (MILLER,
1999, p. 2).

Entre as principais caracteristicas deste modelo, citam-se: sistemas de
patrulha derivados de calculos pré-programados que procuravam excluir demandas
politicas e monetérias; processos de recrutamento e selecdo, com minimos a serem
atingidos pelos candidatos; estrutura de cargos e salarios; politica de carreira, com
progressao por mérito e antiguidade, mas com grande énfase no meérito; estabilidade
no emprego para policiais de boa conduta; uso do uniforme; a estratégia de supervisao
e controle da atividade de patrulha (EMSLEY, 1996).

Para Reiner (1992, p. 60-76), estas politicas representavam uma “arquitetura”
propositadamente desenvolvida, no sentido de conferir legitimidade para a
organizacao policial, justamente no momento das amargas lutas politicas em torno da
expansao do direito de voto e representacao parlamentar na sociedade inglesa. Logo,
a ideia de consenso ou consentimento que subjaz o amadurecimento institucional da
policia londrina, na primeira metade do século XIX, seria produto tanto da “pacificagéao
das relagdes sociais” na sociedade inglesa, ou seja, da incorporagao das classes de
trabalho ao processo politico — pela conquista do direito ao voto e a representacéo
parlamentar, principal fonte de resisténcia inerente a organizacéo policial — como de
politicas e estratégias organizacionais deliberadas, desenvolvidas no sentido de dotar
a policia de condic¢des institucionais para a conquista da legitimidade social por meio

de alguns elementos, estes:
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organizacdo burocratica: a nova policia seria organizada por principios de
uma hierarquia burocratica, com uma cadeia de comando em linhas
guase-militares; regras e regulamentos governavam varios pontos da vida
do policial (uso de uniforme, habitos de higiene, formas de tratamento de
populares e superiores hierarquicos, horarios de trabalho, etc) e ndo so
aqueles relacionados a atividade de patrulha; a adesdo a estes
regulamentos era inculcada por meio de formacao e treinamento;
mandato da lei: a forma como a policia atuava na manutencao da ordem e
no reforco do sistema legal era, ela mesma, submetida a um conjunto de
regras e procedimentos que visavam restringir a liberdade de acédo do
policial;

estratégia do uso limitado da forca: o grosso dos policiais ndo portava
armas, estando limitados a um bastdo de madeira, sendo que mesmo o
Seu uso era restrito, determinado apenas como ultimo recurso;
neutralidade politica: considerada um dos elementos mais importantes,
indicava que a policia deveria apresentar uma certa neutralidade politica
diante das divisbes de classe da sociedade inglesa, procurando a
imparcialidade na acéo, que deve ser orientada por principio gerais (para
tanto, se proibia o voto aos policiais — politicas que perdurou até 1887);
responsabilidade (accountability): a respeito de nédo ter controle formal por
nenhum corpo eleito, entendia-se que a policia era responsavel
(accountable) a lei, em virtude de que suas a¢des eram revistas pelas
cortes e pela populacdo, por meio de um processo de identificacdo entre
a policia e as classes populares, incentivado por estratégias deliberadas
de recrutamento e selec&o, que buscavam os policiais entre a massa das
classes populares;

espirito publico: incentivado por meio do cultivo deliberado da nocéo de
gue o policial € um servo da populacéo;

primazia da prevencéo: determinar a concentragdo da for¢a nas atividades
de patrulha ostensiva uniformizada, visivel (e controlavel) pela populacao,
em detrimento das atividades de investigacdo, usualmente desenvolvidas

em segredo;
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8) efetividade: observada pelo desenvolvimento progressivo de indicadores
e critérios que procuravam validar a busca do oferecimento de um servico

de qualidade.

Nessa esteira, nos casos de atendimento das demandas de manutencdo da
ordem, em decorréncia de crises politicas, motins ou revoltas da classe trabalhadora,
os comandantes da Policia londrina se preocupavam no desenvolvimento de uma
estratégia politica de contencédo do conflito entre a forca e a massa de trabalhadores,
mantendo a policia como pano de fundo, apenas para utilizacdo em ultima ratio.

Procurava-se, com énfase na imparcialidade e legalidade das suas acoes,
construir uma imagem de impessoalidade ao policial londrino e, por consequéncia, a
sua autoridade.

Em sintese, o desenho institucional da Policia Metropolitana de Londres
privilegiava a neutralidade politica, o desenvolvimento de um sentido profissional
baseado nos critérios de admisséo e treinamento, no procedimento regular e na
adesdo ao mandato da lei e o desenvolvimento de um espirito publico a partir do
policial, através da sua identificacdo simbdlica com a populagédo e com a sua missao.

A luz de Bayley (2001, p. 64-65), a “nova policia” representou um passo
importante na construcdo das trés caracteristicas essenciais da policia moderna: ela
€ publica, pois representa a total transferéncia da seguranca de uma comunidade de
sistemas privados ou quase privados para o Estado; € especializada no sentido de
gue desenvolveu uma missao especifica voltada exclusivamente para a prevencao e
prevencdo e repressdo de crimes; e, finalmente, caminha na direcdo da
profissionalizacdo, dado que inaugura instrumentos organizacionais direcionados
para a qualidade/desempenho no exercicio de suas fun¢des institucionais.

Assim, estes elementos, somados aos preceitos para a institucionalizacdo da
organizacgdo policial, constituirdo parametros indissociaveis ao desenvolvimento da

policia como instituicdo, no mundo ocidental.
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3.2 A POLICIA ESTADUNIDENSE

A construcao do consenso social sobre a legitimidade da policia na sociedade
inglesa resultou, parcialmente, de politicas organizacionais especificas,
desenvolvidas para tirar a policia do debate politico, procurando a criacao de critérios
universais de acdo. Ao passo que, a aceitacdo da policia e de suas politicas
operacionais foi dependente de um processo maior de mudangas estruturais na
sociedade inglesa, levando a uma relativa pacificacdo das relacdes sociais entre
trabalhadores e donos de empresa (REINER, 1992, p. 61). Ao mesmo tempo, a Policia
Metropolitana de Londres € o resultado de um processo de mudancas e experiéncias
organizacionais continuo e vigoroso, que vinha se desenvolvendo desde meados do
século XVIII, lastreado por uma longa tradi¢cdo histérica (EMSLEY, 1996 citado por
MANNING, 1997, p. 72-82).

Os Estados Unidos compartiiham desta tradicdo com o0s ingleses,
particularmente aquilo atinente a ideia de que a autoridade governamental e, por
consequéncia, a autoridade policial deve ser limitada em virtude das necessidades de
protecado dos direitos individuais. Logo apds, vém o controle local sobre as instituicbes
do sistema de justica criminal, inibindo a criagcdo de organizacdes nacionais e, em
virtude desta caracteristica, um alto nivel de fragmentacdo e descentralizacéo
associado ao funcionamento do sistema de justi¢ca criminal (WALKER, 1992, p. 4).

Herdando do sistema inglés os constables e watchers, a policia americana foi
evoluindo organizacionalmente de forma muito rdpida durante o século XIX, o que
representou a mudanca paulatina de uma estrutura tradicional, semiprivada, ligada as
cortes e funcionando sob demanda ou recompensa, para uma estrutura burocratica
firmemente associada a administracdo governamental local (MONKKONEN, 1981, p.
31).

Os Estados Unidos da América foram colonizados pela Inglaterra, que
repassou as tradi¢cdes e cultura que terminaram por formar o pais.

Em funcgéo da Inglaterra ter sido uma provincia proveniente de Roma, Londres
foi fundada por romanos com o nome de Londinium. Com a queda do Império Romano
e com o passar das geracdes, devido ao fato do pais estar numa ilha, foram se
formando aspectos culturais isolados. A Inglaterra optou por seguir um modelo policial
distinto do modelo europeu continental (DANTAS, 1998).
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Na época da formacéo da nacdo norte-americana era comum — tanto quanto
no Brasil Colbnia, que o servico de policia fosse feito por voluntarios ndo remunerados
organizados em milicias. Nos Estados Unidos da América eram comuns os vigilantes
(watchmen) e no Brasil os quadrilheiros, grupos de homens com poderes de prender
e vigiar, previstos nas Constituicbes Manuelinas, que por sua vez descendiam
diretamente do Direito Romano.

Nos Estados Unidos da América o modelo de policia informal ainda
prevaleceu por muitos anos, eram 0s chamados constabularios (constables), que
realizavam o policiamento, aplicavam a lei e executavam o papel de fiscais
administrativos da cidade. Isso continuou mesmo depois da Revolu¢do Americana em
1776. No entanto, em 1830, a ideia de uma forca policial uniformizada, cuja realidade
ja se apresentava nesse cenario ha muitos anos na Europa e América do Sul, emergiu
na Ameérica. Em 1838, fora fundada a primeira policia moderno norte-americana na
cidade de Boston em Massachusetts, seguida pela da cidade de Nova lorque em 1845
e de Albany, ambas no Estado de Nova lorque, seguida por Chicago, em lllinois na
data de 1851. Em 1880 quase todas as cidades grandes dos EUA ja tinham uma forca
policial uniformizada e centralizada em funcionamento.

Contudo, durante o final do século XIX e inicio do século XX, varias policias
baseadas no modelo inglés, nos EUA, passaram por uma grave crise de confianca,
por terem sofrido ingeréncias politicas diretas, gerando ineficiéncia, ineficacia, falta de
profissionalismo e alto indice de corrupcéo e violéncia. Em meados do século XIX, o
modelo policial sofreu uma intensificacdo da unificacdo dos varios departamentos de
policia localizados nas grandes cidades americanas, municipios e condados,
facilitando enormemente o trabalho policial, pois diminuiram os problemas entre
corporacdes, os custos da policia e aumentou a eficiéncia. A unificacdo marca o
nascimento da policia moderna nos Estados Unidos da América.

As trés principais missdes basicas das corporacgdes policiais nos EUA séo de
manter a ordem, exercendo acdes para manter a ordem e prevenir comportamentos
gue possam prejudicar ou incomodar os demais, assegurar 0 cumprimento da lei e
servir a populacdo. Neste modelo estadunidense, aplicam-se cerca de 18 mil policias
norte-americanas atuais.

Assim, uma caracteristica das nascentes policias americanas era a sua total
imerséo na politica local, uma vez que representavam uma importante possibilidade

de exploracgéo politica, seja por meio dos cargos a serem oferecidos, seja pelo poder
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potencial que representavam contra possiveis adversarios. Logo, a composicado dos
departamentos de policia refletia as clivagens étnicas e religiosas da comunidade
local, bem como as for¢as politicas de momento, ndo sendo incomum que quase todo
o departamento de policia fosse substituido, no caso de uma mudanca eleitoral
(WALKER, 1992, p. 8). A autoridade policial no contexto democratico americano
emerge, portanto, muito mais do individuo do que da instituicdo, baseando-se mais na
proximidade com os cidadaos e suas expectativas informais sobre o trabalho policial
do que em normas legais ou estamentos burocraticos. Se o policial impessoal londrino
era um burocrata profissional, o policial americano era essencialmente um amador
visto como pouco mais do que um cidaddo comum a quem foi delegado poder legal e
controle partidario da policia foi a mais importante consequéncia deste sentimento
antiprofissional (MILLER, 1999, p. 16-17).

Dessa maneira, em vez de depender de sua legitimidade institucional, de um
codigo formal de comportamento e de um sistema de supervisdo, de forma mais
objetiva, cada policial americano tinha que estabelecer suas préprias autoridades
entre os cidadaos que ele patrulhava. Isso ndo seria evidentemente possivel se ele
constantemente contraditasse padrdes e expectativas locais em prol de um ideal
burocréatico que seja impessoal. Logo, embora isso signifique diferentes padrbes de
policiamento em diversos locais, a policia tendera a refletir e vocalizar os conflitos da
comunidade, em vez de estabelecer e manter padrdes que os transcendam.

Dentro do contexto genérico das expectativas publicas, o patrulheiro
americano tinha menos poder, mas com menos limites legais e institucionais do que
os londrinos, e com muito maior discricdo no exercicio cotidiano do seu trabalho. Isso
era possivel porque o policial americano, vinculado intimamente ao sistema politico
partidario, se tornava responsavel, indiretamente, pelo sistema politco — como
qualquer autoridade eleita, o que reduzia a possibilidade do exercicio arbitrario do
poder — num “vigilantismo delegado, ele faria o que a maioria das pessoas faria se
estivessem na posigéo dele” (MILLER, 1999, p. 20).

De fato, como uma das primeiras burocracias urbanas a unificar as
comunicacdes e o controle territorial sobre a cidade, a policia se situava huma posi¢ao
relevante dentro do debate politico americano, oferecendo como bbénus aos seus
controladores uma pletora de cargos e posi¢cdes publicas, a atividade de controle
social, controle eleitoral e o controle de atividades como jogo e prostituicdo, que

geravam corrupcdo e dinheiro de protecdo. Um dos grandes obstaculos ao
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amadurecimento institucional das policias americanas foi o conflito entre as elites
administrativas, politicas e étnicas sobre o seu controle (MONKKONEN, 1981, p. 44).

Assim, os primeiros departamentos de Policia compartilhavam deste estilo de
administracdo descentralizada, tipico dos sistemas quase-privados anteriores. O
particularismo da vizinhanca, do distrito local, significava que os policiais eram
recrutados pelos lideres politicos locais, de um determinado distrito ou bairro. Em
muitos casos, policiais de diferentes distritos ou bairros usavam, numa mesma cidade,
uniformes diferentes, o que da uma ideia sobre a dificuldade de implantacdo de
critérios universais basicos, mesmo em uma Unica administracdo municipal
(WALKER, 1977, p. 8).

Dado que a policia era primariamente uma ferramenta politica, a composigao
da forca era muito importante, principalmente na auséncia da no¢ao de que a atividade
policial demanda conhecimento, habilidade ou treinamento especial — lealdade politica
era a Unica qualificacdo real para o cargo. Treinamento formal era virtualmente
inexistente, e mesmo o uso do uniforme era considerado um sinal de status inferior da
profissdo (WALKER, 1977, p. 12-13).

Com a introducédo do patrulhamento preventivo, um dos problemas que se
tornaram mais prementes foi o da supervisdo do trabalho policial. Este €, na opinido
de Walker (1977, p. 13), um dos grandes motivos que subsidiaram os movimentos de
profissionalizacdo da policia americana — a busca de meios eficazes de supervisdo
dos policiais de linha —, no que se refere tanto ao desenvolvimento organizacional das
policias americanas, quanto ao uso e a adocao de tecnologias.

Muito do desenvolvimento institucional da atividade policial se deve a
tentativas para resolver esta questdo. Seja como for, a policia uniformizada se
massificou nos Estados Unidos entre as décadas de 1850 e 1880, transformando-se
em lugar comum tanto nas grandes cidades como em pequenos condados do interior.

Segundo Monkkonen (1981, p. 50-52), trés explicacdes sdo usualmente
associadas a este fenbmeno: a incapacidade dos antigos sistemas de enfrentarem
tendéncias crescentes de criminalidade e percepcao de inseguranca; demandas mais
severas de controle social associadas a cada vez mais frequente intolerancia das
elites com relacdo a motins e revoltas de natureza sindical ou étnica; inseguranca
simbdlica advinda dos processos de imigragcdo em massa e suas consequéncias no

meio urbano das grandes cidades. Para o autor, entretanto, uma forma mais razoavel
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de observar estas mudancas refere-se ao reconhecimento de um processo de
inovacdo na administracdo publica americana e sua subsequente difusao.

A massifica¢é@o da policia uniformizada nos Estados Unidos, até os anos 1880,
estaria relacionada ao crescimento mais amplo das burocracias de servigos publicos
urbanos do final do século XIX e ndo apenas a demandas das elites sobre o controle
dos trabalhadores ou das classes perigosas, a despeito de a policia oferecer servigos
desta natureza. As administragdes publicas urbanas nos Estados Unidos, na ultima
metade do século XIX, passaram a se orientar para a oferta de um crescente conjunto
de servicos racionalizados (tais como a policia, bombeiros, esgoto e saude publica),
gue antes eram disponibilizados por entes privados diversos.

Para as grandes cidades, o sucesso da Policia Metropolitana de Londres
representava um modelo a ser seguido, uma vez que eventos diversos precipitavam
as necessidades de mudanca dos antigos sistemas. Progressivamente, pequenos
municipios também passaram a adotar a policia uniformizada como solucéo,
consolidando, progressivamente, a policia como uma tendéncia da governanca
urbana americana (MONKKONEN, 1981, p. 53-57).

Nesse sentido, sinais de institucionalizacédo progressiva da policia poderiam
ser identificados nédo apenas pelo uso sistematico do uniforme, mas também pelo
recrutamento interno para os postos de lideranca, pela separacéo entre as funcdes de
patrulhamento e investigacdo, pela especializacdo nas funcbes em cada area de
atuacao, pela criacdo e uso de critérios universais, ndo discricionarios, meritocraticos
e impessoais para a conducdo das atividades internas da organizacao, enfim, pelo
desenvolvimento das burocracias policiais. A consequéncia previsivel destas
mudancas apontava para a despolitizacdo das policias americanas, como uma
necessidade do processo mais amplo de racionalizacdo e uniformizacao
(MONKKONEN, 1981, p. 58-59).

Algumas das dificuldades de institucionalizacdo das policias nos Estados
Unidos também foram observadas no Brasil, com as devidas ressalvas, fruto das

diferencas sociais e de cultura politica e judicial.
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3.3 A POLICIA FRANCESA

Os primeiros fundamentos para a resposta sobre a origem do nosso sistema
de Seguranca, se remetem a Franca medieval. Inicia-se a abordagem, portanto, pela
instituicdo mais antiga — a policia de Status Militar, a Gendarmerie Nationale.

Embora alguns autores queiram se reportar as Cruzadas do século XII como
periodo inicial, a versdo oficial (e mais aceita) € de que ela vai ser criada pelo Rei
Francés Joao Il, “O Bom” (MONET, 2001, p. 43 e LEVOYER (2008), durante a guerra
dos Cem anos (1337-1453). Nesse periodo, os exércitos franceses estavam as voltas
com um problema: banco de desertores encontrados, conduzindo-os aos Marechais-
de-Franca (Maréchaux), encarregados de fazer cumprir a disciplina e a lei militar. Por
conta desta subordinacéo, esta forca recebe o nome de Maréchaussée.

Em janeiro de 1536, através do Edito de Paris, o Rei Francisco | concede a
Maréchaussée ira perder a sua caracteristica de Policia do Exército Francés e tornar-
se uma forca policial de manutencéo da Ordem Publica.

Informa-se que o “Tenente de Policia de Paris”, reporta-se diretamente ao Rei,
e, além de zelar pela Seguranca Publica, ele € o responsavel pelas medidas de
Administracdo ou mais propriamente pela Intendéncia da Cidade de Paris, sendo
ainda responsavel pela parte de Policia Politica (MONET, 2002, p. 63).

Assim como a Gendarmerie Nationale, a ideia do tenente sera adotada por
outros paises europeus: MONET (2001:50), cita como exemplos a RUssia, a Austria e
a Prussia, no século XVIIl. JA EMSLEY (2002:150) descreve que isto vira regra entre

0s Reinos Absolutistas europeus do século XVIII:

. geralmente, a partir de meados do século XVII, principes
absolutistas, seguindo o padréo estabelecido por Luis XIV com o seu tenente-
general de policia em Paris, comecaram a nomear seus proprios homens

para supervisionar a administracéo policial. (traducao nossa)

O visivel é que o Sistema Francés de Policia se difunde e embora rechagado
pelos Ingleses, em congruéncia com a fundacgéao da Policia Metropolitana de Londres
pelo Sir Robert Peel (MONET, 2001:51), fora adotado em diversos paises europeus e

em alguns casos instalado em algumas das suas coldnias, principalmente na Africa.
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Entre paises da Europa que até hoje empregam este sistema, além da propria Franca,
podemos citar principalmente Holanda, Espanha, Italia e Portugal.

Na expansdo de Franca até Portugal, o sistema francés comeca a se
estabelecer no século XVIII: se na Francga, o sistema de policia comeg¢a com a criacao
do componente de status militar, sendo seguido pelo status civil, em Portugal isso vai
se dar de forma oposta: a primeira instituicdo criada é a Intendéncia da Policia da
Corte em 1760.

E, em 1801, por sugestéo do Intendente da Policia da Corte, Dom Diogo In4cio
de Pina Manique (HALLOWAY, 1997:46), é criada pelo Principe Regente D. Jodo, a
Guarda Real da Policia de Lisboa, baseado no modelo ora supracitado da
Gendarmerie Nationale.

As consequéncias diretas ao Brasil decorrem a partir de 1808, onde fugindo
do Exército francés, a Corte Portuguesa vem para o Brasil e se instala na cidade do
Rio de Janeiro. Com a transferéncia da administracdo do Reino portugués para esta
cidade, a consequéncia légica disto foi a replicacdo, na cidade do Rio de Janeiro, das
instituicbes da administracdo governamental lusitana. Entre as instituices que sao
criadas em decorréncia disto, vamos ver a criacdo da Intendéncia Geral da Policia da
Corte e do Estado do Brasil em 1808 (HALLOWAY, 1997) e da Divisdo Militar da
Guarda Real da Policia em 1809 (FILHO, Vol 1, 1939). Observa-se, portanto que esta
€ a primeira implantacdo do Sistema Francés de Policia na América.

Esta experiéncia vai funcionar de forma continua até 1831. A partir de entéo,
uma série de acontecimentos vao interferir e alterar os componentes deste sistema:
em abril deste mesmo ano, o Imperador D. Pedro | abdica em favor do seu filho

D.Pedro Il. Inicia-se, entdo, o periodo da Regéncia.

4 A ORIGEM DO MODELO POLICIAL E O PADRAO ATUAL BRASILEIRO

Nesta Secdo, aborda-se, primordialmente, o desenvolvimento da policia
brasileira e a diferenciacdo entre a policia judiciaria e a policia administrativa,
observando no contexto brasileiro, a origem de tal cisdo que resultou em resultados e
atividades-fim tao diferentes. Conquanto, antes de adentrar o tema, cabe reiterar
conceitos importantes acerca de ordem e seguranca publica, visando melhor

compreensao dos temas sobre os quais seréo discorridos.
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Buscar-se-a tracar uma definicdo conceitual sobre ordem e seguranca
publica, trazendo uma roupagem doutrinaria para o cenario atual de constante
efervescéncia politica, no qual se observa, em muitos paises, o sistema politico sendo
questionado a partir de manifestacdes que turbam o dia a dia pacifico e geram
conflitos rompedores da ordem.

A luz de Neto, o sentido pleno de ordem “é uma desejavel situacdo de
harmonia necessaria 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 que a
sociedade possa se manter com relacdes 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 ordenagédo juridica aplicada a uma determinada sociedade”;
enquanto, por outro lado, o termo “igualmente sugere o resultado proporcionado por
sua imposi¢cao” (MOREIRA NETO, 2014, 549).

Ja a amplitude conceitual de ordem publica foi referenciada por Vergottini
(1998, p. 851-852), que evidenciou que se verificam “significados completamente
diferentes em hipoteses dificilmente conciliaveis com um sistema organico 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 legislagéo italiana, nas esferas administrativa, policial e penal, traz a
concepcado de ordem publica como “sinbnimo de convivéncia ordenada, segura,
pacifica e equilibrada, isto é, normal e conveniente aos principios gerais de ordem
desejados pelas opgdes de base que disciplinam a dindmica 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 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 € utilizada em diversas hipoteses e situacdes como “limite ao
exercicio de direitos”, inclusive ampliando essas limitagdes aos direitos e liberdades

constitucionais,
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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 j& previstos no ambito da disciplina constitucional
de casa um aos direitos. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2005, p. 851,

grifos dos autores).

Conforme lecionou 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
espaco” até mesmo dentro de um mesmo pais. Além disso, observa que a ordem
publica é sentida a partir de valores politicos, religiosos, morais e econémicos, nao
deixando de lado a questdo de ser uma situacdo de legalidade e moralidade. O
conceito ordem publica ndo é 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”.

Afinal, Lazzarini (1986, p. 47) sedimenta que:

a ordem publica encerra um contexto maior, no qual se encontra a
nogdo de seguranga publica, como estado antidelitual, resultante da
observancia das normas penais, com acfes policiais repressivas ou
preventivas tipicas, na limitacdo dos direitos individuais. Dessa forma, ha a
promocdo do bem comum a partir de acdes de prevencdo e repressado da

policia.

Ainda, do ponto de vista histérico, uma das questdes fundamentais na
definicdo do Sistema de Justica Criminal brasileiro pode ser apontada a partir do
contexto do século XVIII, que marca a expansdo e consolidacdo da atividade de
minerag&o do ouro e a consequente mudanca do foco da coroa portuguesa na, entao,
colbnia brasileira: da producéo do acucar do Nordeste brasileiro, administrado a partir
da cidade de Salvador, para o ouro das Minas balizado pela mudanca da capital e da
burocracia para a cidade do Rio de Janeiro.

As caracteristicas da exploragdo do ouro impunham uma nova abordagem
para o controle das riquezas e da tributacdo. Se o engenho de agucar demandava alto
investimento na construgdo do maquinario, plantacdo da cana, colheita,

processamento e exportacdo do acucar e, portanto, caréncia de muitos anos para o
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retorno do investimento, 0 ouro apresentava outra dinamica de producéo, bastante
diversa, mais barata e menos intensiva e, em virtude de sua caracteristica de
equivalente universal, oferecia novos problemas para a questdo da ordem colonial
(ANASTASIA, 1998, p. 11-12).

Assim, um aspecto fundamental da consolidacdo da exploracéo colonial na
época do ouro foi o desenvolvimento dos instrumentos de manutencdo da ordem
publica e do monopdlio do exercicio legitimo da violéncia por parte das autoridades
coloniais. Este desenvolvimento, entretanto, foi profundamente marcado, de um lado,
pelas caracteristicas do Estado patrimonialista portugués e, de outro, pela resisténcia
e rebeldia de varios setores da populagéo, especialmente entre aqueles que detinham
poder econdmico ou militar.

Durante o século XVIII floresceram as ordenancas e milicias, que
compreendiam, no primeiro caso, tropas civis convocadas pelo rei e, no segundo,
corpos militares de vassalos ndo pertencentes as forcas regulares do exeército
portugués (COTTA, 2006, p. 53). Analogamente, os dois, entretanto, sua atividade
estava mais voltada para vigilancia ao desvio do quinto do ouro, perseguicdo aos
escravos revoltosos e protecdo das instala¢ées coloniais (LIMA JUNIOR, 1960, p. 56-
57). Neste contexto, as ordenancas e milicias eram completamente dependentes dos
designios das elites locais e de suas intencbes militares, econémicas ou politicas,
sendo, frequentemente, instrumentalizadas a partir de seus interesses, como na
rebelido em Vila Rica, em 1720, quando a elite da cidade se revoltou contra a cobranga
do quinto do ouro por parte da coroa portuguesa (ANASTASIA, 1998).

O século XIX trouxe, com a chegada da coroa portuguesa ao Rio de Janeiro,
a Intendéncia Geral de Policia para o Brasil, que, baseada em sua congénere lisboeta,
foi estabelecida a partir do molde da L'intendance de Police francesa, constituindo, de
um lado, “instrumento do principe para impor sua propria presenca e autoridade contra
as forgas tradicionais da sociedade imperial” (CARVALHO, 2008, p. 110) e o lugar da
administracdo onde se desenrolavam as fun¢des de urbanizacéo, saneamento, saude
publica, iluminagao publica, etc. (COTTA, 2006, p. 41).

De fato, além das funcdes de policia politica, seguranca publica e promocao
do bem-estar geral, a Intendéncia de Policia também trazia uma ideia mais ilustrada
a renovagao da sociedade colonial, “o instrumento do governo portugués que levaria
a transformacéo da cidade do Rio de Janeiro em sede do Império” (CARVALHO, 2008,
p. 131).
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O intendente ocupava o cargo de desembargador, com status de ministro de
Estado e, no que se refere a seguranca publica, detinha o poder de decidir sobre os
comportamentos a serem considerados criminosos, estabelecer a punigcdo que
julgasse apropriada e entédo prender, levar a julgamento, condenar e supervisionar a
execucao da sentenca. Representava o monarca absoluto e, de forma coerente com
a sobreposicdo de poderes tipica da administracdo colonial, seu cargo englobava
poderes legislativos, executivos e judiciarios (HOLLOWAY, 1997, p. 46).

A Guarda Real de Policia (GRP) era o principal instrumento a disposi¢cao do
intendente para o exercicio do controle social nas ruas do Rio de Janeiro. Criada em
1809, constituia, no universo de uma sociedade escravocrata, a forca de manutencgéo
da ordem social imperial, sendo formada por homens pagos, usualmente egressos
dos regimentos de linha do exército imperial, que trabalhavam em emprego de tempo
integral. Organizada desde o seu nascedouro como instituicdo de natureza militar,
suas pracas saiam das classes sociais inferiores livres que eram, coincidentemente,
alvos importantes da repressao policial.

Como instituicdo, a meta da GRP era reprimir e subjugar, mantendo um nivel
aceitavel de ordem e tranquilidade que possibilitasse o funcionamento da cidade no
interesse das classes dominantes (HOLLOWAY, 1997, p. 47-55). De fato, citando
trabalho de Leila Algranti, Holloway evidencia que a quase totalidade dos casos
julgados pelo intendente de policia, no periodo 1810-1821, referia-se, de alguma
forma, a questdo dos escravos (41,2% eram ofensas a ordem publica, tais como
capoeira, desordens, suspeito, vadiagem etc.; 18,8% correspondiam a fuga de
escravos; 23% contra a propriedade e 12% contra a pessoa), sendo que, do total, 80%
eram escravos e 15% ex-escravos (HOLLOWAY, 1997, p. 51-52 e 266-267).

Em suma, a questdo que se coloca €é: qual o tipo de mudanca no sistema
policial brasileiro deve ser realizada para a viabiliza¢éo do ciclo completo?

Existem alternativas diversas que devem ser consideradas e, como
referéncias internacionais, destacam-se sistema policiais de ciclo completo em ambito
municipal, como é o caso dos Estados Unidos; em ambito regional, como sao os casos

de Inglaterra e Alemanha; em ambito federal, como s&o os casos de Franca e Japdao.
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4.1 Da Policia Administrativa e da Policia Judiciaria

A primeira diferenca existente entre a policia administrativa e a judiciaria é o
fato de a administrativa atuar preventivamente, enquanto a judicidria,
repressivamente. Logo, a policia administrativa teria como objetivo impedir a conduta
antissocial ao passo que a judiciaria apura os fatos ocorridos.

No entanto, essa diferenciacdo carece de precisdo, na medida em que a
policia administrativa também exerce atividade repressiva, ao impor multas,
adverténcias e a suspensao de atividades. Por outro prisma, a policia judiciaria exerce
a prevencao de crimes.

Tradicionalmente, para a doutrina brasileira, existe a classica diferenciacao de
atribuicbes e responsabilidades entre as policias administrativa e judiciaria,
sedimentando a ideia de separacdo. A primeira tem responsabilidade na seara da
seguranca publica, operando na 6rbita preventiva, enquanto a segunda, teria funcéo
de auxiliar o Poder Judiciario, estando arrolada a uma ideia repressiva da pratica
criminal. E importante tecer observacées acerca do tema, a seguir.

Para Noronha (1995, p. 17), “duas sédo as fungbes da policia entre nos:
administrativa e judiciaria”. Partindo dessa divisdo doutrinaria, o objetivo da policia
administrativa é garantir a ordem publica e prevenir a pratica 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 corpérea, o patrimdnio, a liberdade etc., cuidando
nao sejam lesados polo comportamento ilicito de outrem”.

Consoante a policia judiciaria, a finalidade desta é outra, qual seja, a atuacéo
depois de ocorrido o crime, a acgao ilicita penal, de modo a angariar elementos que
possam elucidar e evitando que desaparecam, para que mais tarde, possa haver
espaco para a acao penal. Este tipo de atuacdo tem como escopo, evidentemente,
uma agao repressiva. Reforca o referido autor (1995, p.17) que “trata-se de funcéo
investigatoria destinada a auxiliar a justica”.

Conforme refere Ullmann (citado por NORONHA, 1995), “os érgaos de policia
judiciaria ndo possuem competéncia de carater judicial, sua missao consiste em
ajudar a Justica no cumprimento de seus fins e de desenvolver uma atividade que
assegure a consecucgao dos fins do processo”. Desse modo, leciona o autor no sentido
gue os orgaos de policia judiciaria ndo sao jurisdicionais, mesmo que seja usual a

expressao policia judiciaria.
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O conceituado professor Mello (2008, p. 830) descreve a policia administrativa
como sendo responsavel por uma “atividade da Administragao Publica, 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, ainda, que

tais atribuicbes devem ser executadas

Mediante acéo, ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva,
impondo coercitivamente aos particulares um dever de abstencdo (non
facere) a fim de conformar-lhes os comportamentos aos interesses sociais

consagrados no sistema normativo. (MELLO, 2008, p. 830).

Ainda, outros autores como Rolland, que discorre que a policia judiciaria ndo
reprime, mas sim, auxilia o Poder Judiciario a promover a repressao e, quando a
policia administrativa trabalha com prevencéo por meio de regulamentos e interdi¢cdes,
também reprime, operando a forca para assegurar o acatamento de suas ordens,
independente de recurso as vias judiciais”. Assim, os referidos autores criticam a
distincdo classica de que a policia administrativa € preventiva e a judiciaria,
repressiva.

Outrossim, observa-se em diversas oportunidades que a policia administrativa
age de forma repressiva, a citar, por exemplo, 0 momento em que a Administracédo
Plblica, por intermédio da policia administrativa, obsta a acdo em curso de um
particular, sendo que esta ja gerou efeitos, danos e perturbacdo a coletividade e a
ordem preestabelecida. Infere-se também, que a dissolu¢cdo de um comicio/passeata
(atos da policia administrativa) ocorrerd somente a partir do momento em que a
perturbacao restar configurada naquele cenario.

Policia é um termo amplo, e pode ser vista de diversas formas. Para Cretella
Junior (1991, p. 524), h4 uma divisdo classica do termo em trés ramos principais,
sendo eles: 1) policia administrativa e preventiva; 2) policia repressiva ou judiciaria; e
3) a policia mista. Observando de forma cronoldgica, primeiramente encontramos a
policia administrativa ou preventiva, cujo objetivo é evitar que a ordem publica seja
violada, ou seja, antes da concretizacdo do dano. Posteriormente, tem-se a policia
judiciaria, a qual atua depois de ocorrido o dano e violada a seguranca. Ao fim, a
policia mista, que exerce ambas as fun¢des — o caso da policia brasileira, em que o

mesmo 6rgdo (o mesmo agente policial) previne e reprime.
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A luz de Di Pietro, a férmula ndo é absoluta,

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

A divisdo conceitual entre as duas policias € tradicional na doutrina, cabe
salientar. Observa Lima (1954, p. 113), que tal distingdo 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 seguranca”. Nesta esteira, a policia judiciaria, na verdade, € “meramente a
ordenacéo, necessitada pelo processo judiciario penal, da atividade administrativa da

policia de seguranca, a qual, de alguma forma, se superpde, ao invés de afasta-la”.
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5 DO CICLO COMPLETO DE POLICIA

A luz de Sapori (2016, p. 51), o atual sistema policial do Brasil esta “esgotado”
em razao de haver uma “dualidade de policia ostensiva/policia investigativa, e tornou-
se foco crbnico da ineficiéncia da atuacdo do Estado na provisdo de seguranca
publica”. O ciclo policial completo é uma realidade mundial, cuja expresséo deve ser
compreendida como a atribuicdo das atividades de patrulhamento ostensivo e de
investigacdo criminal em uma mesma organizacao policial. Assim, a mesma policia
teria um segmento fardado, que realiza patrulhamento ostensivo nas ruas e outro
segmento constituido de investigadores incumbidos de coletar evidéncias de
materialidade e autoria de crimes eventualmente registrados.

A luz de Foureaux (2019, p. 255), significa que uma policia é capaz de realizar
atividades de prevencdo, repressdo e investigacdo, sendo uma Unica instituicdo
responsavel tanto pelo policiamento ostensivo, fardado, atendimento de ocorréncias,
quanto pela preservacdo da ordem publica e adocdo de medidas repressivas e
investigativas. Ainda, no sistema juridico brasileiro, ha o ciclo completo para as
policias militares quando se trata de crime de menor potencial ofensivo, mediante um
procedimento oral e sumarissimo, sendo que este procedimento deve ser regido pelos
principio da celeridade, informalidade, economia processual, simplicidade, buscando
sempre a conciliagcdo ou transacao penal.

Ha uma precisdo conceitual no campo académico quanto ao tema do ciclo
completo de policia. E importante asseverar que, ndo ha o estudo comparado de -
ciclo completo para a Europa- e -ciclo completo para o Brasil-, visto que na Europa e
nas maiores policias do mundo isso ja é realidade. O comum é que a policia que
elucide o fato desviante possa, automaticamente e por intermédio de mecanismos
estatais anteriormente processados, possa levar adiante e resolver, sem qualquer
ligacdo com outro 6rgéo, a situagdo ora mencionada.

Com uma preciséo cirargica, observa Silva Filho (2001, p. 1 citado por SILVA
JUNIOR, 2015, p. 4) que

N&o é verdadeira a ideia de que prevencao do crime — largamente
atribuida as Policias Militares — e a investigagdo das Policias Civis sejam
atividades tdo diferenciadas e distanciadas que demandem organizagfes

completamente diferentes em estrutura, treinamento, valores, areas de
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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 historicas e tristes conveniéncias de governos
ditatoriais que permearam boa parte do século passado. Nas policias
modernas as fung¢Bes de policiamento uniformizado e investigagdo devem
boa parte de seus éxitos a interpenetracdo dessas funcdes, desde a fase de

diagnostico, planejamento e até a execucao das acdes. (SILVA FILHO, 2001,
p.1)

O autor faz uma apurada leitura de cenario, observando que ha capacidade
de ambas as policias exercerem as responsabilidades de policias tanto
administrativa quanto judiciaria, porque as funcdes destas ndo sdo tado distanciadas
a ponto de exigirem a modificacao das estruturas internas daquelas para que
possam ser executadas. O Brasil € uma raridade por conter essa modalidade
dicotdbmica de policia, que somente existe por fatores histéricos, os quais, hoje, ndo
sao racionais o suficiente para que sejam mantidos. Aduz Rolim (2007, p. 12-13),
que tais sobreposicdes de atribuicdes e responsabilidades, que sdo inerentes a um
sistema de policiamento irracional, fragmentado e dicotomico, acirram as rivalidades
institucionais e as 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 confeccéo do TC pelas policias militares depreende-se que foi
inaugurado “o exercicio do “ciclo completo de policia”, dispensando o trabalho das
policias e reduzindo, em tese, seu poder institucional”.

Neste contexto, Sapori (2016, p. 53) refere que, apesar de haver diversas

referéncias positivas de sistemas policiais que adotam o ciclo completo, no modelo
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federal encontra-se a Franca, com duas policias nacionais, e 0 Japdo, com uma policia
com responsabilidade em todo territério 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 € 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 peculiaridades nacionais.

5.1 O que é o Ciclo Completo de Policia e como pode ser aplicado na Policia

Rodoviéaria Federal?

O ciclo completo, aplicando a Navalha de Occam?, seria o ciclo que o policial
gue se depara com determinado crime, e permeia até o fim da elucidacéao desse crime,
assim, em escala menor do que espera-se de um ciclo completo - este, determinaria
o total das atribui¢cdes inerentes a um mesmo 6rgao policial. A exemplo disso, cita-se
o art. 306 do Cadigo de Transito Brasileiro, da Lei n°® 9.507, de 23 de setembro de
1997, que define

Art. 306. o comportamento de conduzir veiculo automotor com
capacidade psicomotora alterada em razéo da influéncia de alcool, ou de
outra substancia psicoativa que determine dependéncia, é punivel com penas
de detencdo de seus meses e trés anos, multa e suspenséo ou proibi¢cdo de

se obter a permisséo ou a habilitagéo para dirigir veiculo automotor. (CTB)

Nesse caso, a investigacao ndo sera imprescindivel, visto que o fato principal
ja ocorrera e a exegese de investigar o 6bvio, ja constatado e flagrado pelo policial
durante a abordagem, ndo se faz mais necessaria, resolvendo o crime daquele que
dirigia em estado de embriaguez. A partir desse cenéario, infere-se que a funcéo
preliminar esta realizada e finda-se a execucao do relatério completo para repassar o
caso a proxima autoridade de direito competente, em etapa conseguinte, ja que a
parte administrativa fora extenuada - a policia judiciaria, ao Ministério Publico.

1 A Navalha de Occam, também conhecida como principio da parcimdnia, € um principio
filoséfico reducionista que permite distinguir entre teorias equivalentes e pode ser utilizado como técnica
para formulagdo de modelos teéricos. CARRION, Eduardo Kroeff Machado. 2014, p. 25.
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Como ora mencionado, ha demasiada confuséo e artificialidade na divisédo de
conceito sobre as policias brasileiras e o porqué fazem o que fazem e deixam de fazer
X, U Y.

A Policia Rodoviaria Federal (PRF) é uma instituicdo policial ostensiva que
atua na esfera federal em subordinacdo do Ministério da Justica e Seguranca Publica.
A principal funcdo da instituicdo, € zelar pela seguranca nas rodovias federais, além
das areas de interesse da Unido, fronteiricas ou de interior. Hodiernamente, a PRF
tem sobre sob sua responsabilidade a seguranca viaria e a prevengao e repressao
qualificada ao crime em mais de 71 (setenta e um) mil quildmetros de rodovias e
estradas federais em todos os estados brasileiros e nas areas de interesse da Unido.

A PRF, é subordinada ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, e
apresenta como atribuicdo a prevencao e repressao de crimes, como também de
condutas perigosas ao meio social e ao patriménio da Unido. As competéncias do
orgao sao estabelecidas por Lei, sendo a n® 9.503/97 (Cddigo de Transito Brasileiro),
pelo Decreto n° 1.655/95 e pelo seu préprio regime interno. Ainda, cabe exercer as
competéncias estabelecidas no 82° do art. 144 da Constituicdo, especificamente:

| — planejar, coordenar e executar o policiamento, a prevencéo e a
repressao de crimes nas rodovias federais e nas areas de interesse da Unido;

Il — exercer os poderes de autoridade de transito nas rodovias e nas
estradas federais;

[Il — executar o policiamento, a fiscalizag&o e a inspecao do transito
e do transporte de pessoas, cargas e bens;

IV — planejar, coordenar e executar os servicos de prevencdo de
acidentes e salvamento de vitimas nas rodovias e estradas federais;

V — realizar levantamentos de locais, boletins de ocorréncias,
pericias de transito, teste de dosagem alcodlica e outros procedimentos, além
de investigacdes imprescindiveis a elucidacdo dos acidentes de transito;

VI — assegurar a livre circulagdo nas rodovias e estradas federais,
especialmente em casos de acidentes de transito, manifestacdes sociais e
calamidades publicas;

VIl — manter articulagdo com os 6rgaos de transito, transporte,
seguranca publica, inteligéncia e defesa civil, para promover o intercambio de
informacoes;

VIII — executar, promover e participar das atividades de orientacdo
e educacdo para a seguranca no transito, além de desenvolver trabalho

continuo e permanente de prevencao de acidentes de transito;
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IX - informar ao 6rgdo de infraestrutura sobre as condi¢es da via,
da sinalizacdo e do trafego que possam comprometer a seguranca do
transito, além de solicitar e adotar medidas emergenciais a sua protecao;

X - credenciar, contratar, conveniar, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servigos de recolhimento, remocédo e guarda de
veiculos e animais e escolta de transporte de produtos perigosos, cargas
superdimensionadas e indivisiveis;

Xl - planejar e executar medidas de segurancga para a escolta dos
deslocamentos do Presidente da Republica, do Vice-Presidente da
Republica, dos Ministros de Estado, dos Chefes de Estado, dos diplomatas
estrangeiros e de outras autoridades, nas rodovias e nas estradas federais, e
em outras areas, quando solicitado pela autoridade competente;

XIl - lavrar o termo circunstanciado de que trata o art. 69 da Lei
n°9.099, de 26 de setembro de 1995. (grifo nosso)

A partir do exposto e conforme legislacdo vigente no pais, cabe, neste
momento, reiterar o Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO), este, que fora
atualizado a partir do Decreto n° 10.073/2019, que acrescentou o inciso Xll ao art. 47
do Anexo | do Decreto n° 9.662/2019, conferindo a Policia Rodoviaria Federal a
prerrogativa de lavrar o TCO.

O termo acima referenciado pode ser visto como um “substituto” simplificado
do inquérito policial, realizado pela policia nos casos de infracdes de menor potencial
ofensivo. A partir da realidade brasileira e considerando a superlotacéo do judiciario,
o legislador logrou necessidade quanto ao processo de desburocratizacdo e
facilitacdo do procedimento.

No termo circunstanciado, narra-se o fato criminoso e todas suas informacoes
que identificam a ocorréncia, abre-se a defesa do contraditério e oferece-se a
possibilidade de manter-se calado (a luz do principio nemo tenetur se detegere?) e a
autoria, devendo constar a qualificacdo do autor, da vitima, indicar as provas
existentes e, inclusive, o rol de testemunhas. Apos lavratura devida do TCO, a
autoridade policial devera encaminha-lo imediatamente ao Juizado Especial Criminal,
com o autor do fato e a vitima, providenciando-se as requisicoes dos exames periciais

necessarios (a exemplo, o exame de corpo de delito). Entdo, a partir da policia

2 Sobre o principio nemo tenetur se detegere, considera-se este um direito fundamental do
cidadao, e, mais especificamente, do acusado. Trata-se de um direito a ndo autoincrimina¢éo que, em
uma esfera de liberdade do individuo oponivel ao Estado, desobriga o imputador a colaborar com a
acusacao. JUNIOR, José Antonio Ceccato. S&o Paulo. 2019, p. 108.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9099.htm#art69
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9099.htm#art69
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judiciaria, que irad reproduzir o levantamento organizado pelo policial, dadas as
informacdes fornecidas, e seguird com o tramite devido.

Nesse sentido, o TCO j& € realidade atrelada a rotina dos policiais rodoviérios
federais, logo, a implementacéo do ciclo completo de policia no ponto referido seria
de apenas uma formalidade, ja que ja é executado, consoante inclusive a aval do
Supremo Tribunal Federal, que, ao validar o artigo 6° do Decreto 10.073/2019, a
atribuicdo de lavratura do TCO passa a permitir a Policia Rodoviaria Federal a
desenvolver o feito.

Existiram criticas mencionadas ao tempo em que essa autorizacdo fora
concedida, onde, inclusive, as principais a¢cdes movidas pela Associacdo Nacional dos
Delegados de Policia Federal e pela Associacdo Nacional dos Delegados de Policia
Judiciéria, foram arguidos de que a norma teria usurpado a competéncia da policia
judiciaria, violando, em tese, os principios da legalidade estrita, da eficiéncia e da
supremacia do interesse publico. Na visdo das associacoes, a lavratura do TCO é um
procedimento juridico e investigativo que visa apurar circunstancias, materialidade e
autoria de infragbes penais de menor potencial ofensivo e, sustentam que esse
instituto deveria ser préprio da Policia Federal (policia judiciaria) e ndo da PRF (policia
administrativa), a quem saberia exclusivamente apenas o0 patrulhamento ostensivo
das rodovias federais, nos termos dispostos pela CF/88.

No entanto, o relator do caso das Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade,
ministro Luis Roberto Barroso, julgou improcedentes os pedidos e recordou que o
TCO se destina a registrar ocorréncias de crimes de menor potencial ofensivo,
expressamente definidos pela Lei n°® 9.099/1995 (esta que dispde sobre os Juizados
Especiais Civeis e Criminais e outras providéncias). Declara que este nao se trata de
ato investigativo, pois o TCO nao inicia qualquer procedimento que acarrete
diligéncias para esclarecimento dos fatos ou da autoria delitiva, apenas declara e
otimiza a diligéncia do panorama. As Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) de
n° 6.245 e 6.264, aduzem a possibilidade de o TCO ser lavrado pela PRF, em casos
especificos.

Nesta seara, € importante esclarecer, a partir da Lei n°® 9.099/1995, alguns
exemplos de crimes de menor potencial ofensivo. Para os efeitos dessa lei, conforme
o art. 61,
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Art. 61. Consideram-se infracfes penais de menor potencial
ofensivo, para os efeitos da lei, as contravenc¢des penais e 0s crimes a que a
lei comine pena maximo nao superior a 2 (dois) anos, cumulada ou ndo com
multa.” (Lei 9.099/1995).

Desta forma, neste rol, reconhece-se a lavratura de TCO para alguns feitos
como:

) perturbacéo do sossego;

II) direcéo perigosa (crime de transito);

[) dirigir inabilitado;

IV) confiar direcéo de veiculo a pessoa inabilitada;

V) posse de entorpecente para uso proprio.

E valido salientar que tal iniciativa, ndo é matéria de direito comparado, pois
o funcionamento de ciclos completos ja funciona nos outros paises, de forma natural.
O principal ponto a ser evitado, € que os tramites dependam de 2 ou 3 instituicdes
para apenas uma diligéncia, e que isso acarrete e depreenda na perda de tempo e
frota dos policiais no trecho e em campo, de maneira que, conforme enfoques citados
pelos policiais na presente pesquisa — entrevistas de campo, acaba sendo uma grande
perda de tempo o sistema atual: o ciclo incompleto de policia — ora, chamado de ciclo

partido de policia.

5.2 Pesquisa empirica — entrevistas com policiais rodoviarios federais

Com frequéncia, os policiais rodoviarios federais acabam por enfrentar
inUmeras situacoes e flagrantes cujo servico rotineiro ndo costuma levar pouco tempo
para ser resolvido, a exemplo de flagrantes cujo delito em tela demande a participacao
da Policia Civil, e as circunstancias dessa situagéo levem os policiais a ficarem horas
na delegacia, existindo o risco de estarem alocados em uma cidade (do interior, muitas
vezes, cuja estrutura carece e a principio ndo demanda mais de uma delegacia de
policia civil) onde o delegado de plantdo ndo esteja presente aquele momento de
flagrante, ou que qualquer outro imprevisto possa alterar o curso devido e otimizado

do tempo dos PRF’s. Além disso, insta-se a disponibilidade de frota para tanto, e
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outros problemas relativos justamente a um efetivo pequeno para depreender, muitas
vezes, conforme informacdes de PRF’s cuja nomeacéao sera disposta neste capitulo,
que passam horas na delegacia para poder resolver algo que a propria instituicdo
poderia resolver rapidamente e instaurar o que fosse necessario para o andamento
devido daquele flagrante.

Conforme o PRF Carlos Gustavo Barnabé Santiago, que atuou como chefe
da Secdo de Administracdo da 82 Superintendéncia do Departamento de Policia
Rodoviaria Federal, faz sentido que a Instituicdo Policial tenda a ter um bracgo
burocrético e outro braco operacional estando de maos dadas, formando o elo através
de servico de inteligéncia, investigacdo, analise, trabalho administrativo e de
operacdo. Nesse sentido, a ldgica, é que o servi¢co operacional volte para a propria
estrutura da administracdo daquele 6rgéo. A investigacdo e o processamento pré-
juridico do processo delituoso e das circunstancias que no campo rondem, se deem
no ambito da mesma instituicdo. Faz sentido que, a partir dessa visdo, a engrenagem
se torne mais segura, otimizada e com que reduza chances dos ruidos que hoje
existem por conta de demandas “compartilhadas” entre as instituicbes — por conta
desta cisdo de competéncia.

Ainda, observou o PRF Santiago, que a medida que h& pequenos intentos e
mudancas que aproximam a realidade hodierna com o ciclo completo de policia, os
resultados séo previsiveis. Conforme explicitado alhures, o exemplo citado pelo
policial, é, justamente, o termo circunstanciado de ocorréncia. Haja vista que o azo
principal é a otimizacdo e resolucdo dos feitos, o TCO percorre caminho “direto” a
justica e o arbitramento de qual seréa o efeito daquilo na vida do cidadao ora abordado,
que o faca responde pelo seu ato, tera resultado mais imediato do que na ideia do
ciclo partido de policia — aqui, soma-se, além de tudo, o tempo depreendido nas maos
de duas instituic6es e burocracias administrativas desnecessarias.

Em um prisma ndo criminal e no mesmo véu de positividade quanto aos
beneficios que o ciclo de policia pode trazer, insta-se destacar que a ideia ja funciona.
A exemplo, as multas em que a partir da fiscalizacdo de transito, afirma-se o
cometimento de infragdo, definido pelo CTB, quem lavra o auto de infracédo e aplica
as medidas administrativas €, também, a Policia Rodoviaria Federal. Insta-se também
gue a comunicacdo de todo o procedimento de centralizagcdo de cadastro para os
motoristas também é a instituicdo referida. Se, conforme protocolo, o autuado nao

concordar com a multa e apresentagdo um recurso perante a infragdo, quem analisa
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tal recurso é a Junta Administrativa de Recursos de Infracdes (JARI)® — cuja estrutura
também é firmada pela PRF. Assim, a amarracdao entre o proprio 6rgdo evidencia,
veementemente, que o funcionamento acarreta resultados capazes e efetivos no
servigo publico.

A JARI, acima mencionada, acompanha legislacdo segundo o art. 16 do CTB,
sendo uma organizacdo colegiada que funciona junto a toda entidade e érgéo
executivo ou rodoviario do SNT (Sistema Nacional de Transito), que autua 0s
motoristas. A JARI é composta por integrantes que conhe¢cam a area de transito,
sendo necessario o representante do 6rgdo que impos a penalidade ao motorista —
conforme autuacdo; representantes de entidades representativas da sociedade
ligadas ao transito; secretarios administrativos de Junta; membros do DETRAN.

O principal papel do 6rgdo € julgar os recursos enviados referentes as
penalidades impostas, sendo, grande parte delas, multas de transito. Esta, € uma
organizacao colegiada — significando que, apesar de ter uma hierarquia de funcdes, a
tomada de decisbes € mista, visando a democratiza¢do na resolucdo e decisdo dos
Obices ali discutidos, a partir de varios pontos de vista.

Ainda, afirma o PRF Santiago, que no mesmo exemplo da autuacéo, caso
fosse necessario que a PRF solicitasse a presenca do DETRAN/SC para aquela
fiscalizacéo especifica, tal ponto provavelmente inviabilizaria o servico como um todo.
Se, diferente da realidade, fossem necessarias outras autarquias municipais de
transito/ entidades/ 6rgdos para a organizacdo de processos atinentes as multas,
recolhimento de veiculos e afins, tudo isso dificultaria muito o processo — tornaria
obrigatério algo que seria ocasional e que é ocasionado simples, rapida e
perfeitamente com o comando de apenas uma instituicdo e naturalmente oferece uma
integracdo entre os érgaos que ndo enreda em nada o procedimento, apenas o torna
mais agil.

Nesta senda, o policial também assevera e opina quanto a integracdo entre
as instituicdes. Por conta de atribuicées constitucionais dispares, servicos cotidianos
distintos, treinamentos difusos e pilares processuais também ndo parecidos, a

integracdo entre uma ou mais policias € algo que deve se encaixar como excegao e

3 As Juntas Administrativas de Recursos de Infracdes foram instituidas pelo art. 16 do Cédigo
de Tréansito Brasileiro, Lei Federal n°® 9.503, de 23 de setembro de 1997. As JARI’s sdo 6rgaos
colegiados, componentes do Sistema Nacional de Transito, responséaveis pelo julgamento dos recursos
interpostos contra penalidades aplicadas pelos 6rgéos e entidades executivas de transito e rodoviarios.
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em processos bem sistematizados, ndo sendo possivel, na pratica, o caracteriza-lo
como a regra. O ciclo completo de policia tem, por si s0, o almejo de uma certa
individualizagc&o de procedimentos, ndo para a mera esquizofrenia do 6rgédo, mas para
a desburocratizagéo de algo que pode e ja se demonstra eficaz em exemplos como o
TCO e o tramite de multas/ autuacdes na Policia Rodoviaria Federal.

Neste contexto, a entrevista toma rumo quanto ao trabalho fronteirico e o
tema conquanto a seguranca da fronteira, que empiricamente reluz a fala do PRF
Santiago. Citando as dificuldades que a fronteira apresenta e a integracéo dos 6rgaos
demonstrar inviabilidades sérias, entra-se no exemplo de competéncia do crime de
descaminho?, cuja responsabilidade é da Receita Federal. Nesta lente, considerando
que o efetivo ndo é composto por muitos policiais em algumas regides, insta-se o fato
de que o flagrante deste crime (aliado ao contrabando), em uma cidade como
Chapecé, cujas unidades operacionais muitas vezes contam apenas com dois
policiais responsaveis para 100 (cem) quildmetros de estrada, acarretaria um prejuizo
factivel de um dia inteiro de plantdo, em que os acidentes da rodovia ndo poderao ser
atendidos, outros criminosos que nao estardo sendo abordados, entre outras
consequéncias atinentes a seguranca publica. Dessa forma, assume-se,
institucionalmente, que a operacionalizacdo de um servico completo e perfeito
simplesmente ndo € possivel no Brasil, ao menos ndo ao modo como 0s
procedimentos estdo acontecendo — o ciclo completo de policia sanaria muitas dessas
consequéncias préticas, admitindo a necessidade de um sistema diferente do que
atual, a luz de bons exemplos europeus e legislacbes que favorecem a realizacdo
factivel a realidade policial.

O PRF Santiago aduz que o ciclo completo de policia € um imperativo racional,
e, por conta disso, também € um imperativo moral — entende que nao existe
moralidade administrativa se 0 que estad legalmente posto ndo é empiricamente
razodvel, pois seria a invencdo da execucdo do impraticavel. A racionalidade da
utilizacao e eficiéncias dos meios realmente com algum sentido, aponta para o direito
politicamente correto — a critica, portanto, é quanto aos fatos. A prética.

A PRF Giane Clezar Ferreira, PRF desde o ano 2002, apresenta sua visao

quanto ao ciclo completo de policia, apdés 15 (quinze) anos de atividade-fim (servigco

4 O crime de descaminho, considerado crime aduaneiro, definido pela lei n® 13.804/2019, em
seus art. 334: “iludir, no todo ou em parte, 0 pagamento de direito ou imposto devido pela entrada, pela
saida ou pelo consumo de mercadoria — pena: recluséo de 1 (um) a 4 (quatro) anos.
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no trecho). Nos casos em que o ciclo é completo, principalmente ao que toca as
lavraturas do TCO, insta-se que ha inumeros beneficios para tanto e facilita o
cumprimento da missdo constitucional dos 6rgdos e o termo € o mais solidificado
atualmente, corroborado ao julgamento do Supremo Tribunal Federal nesse sentido,
conforme supramencionado, seguido de trabalhos dedicados ininterruptamente ao
melhor da maquina publica, exemplos excepcionais ha SPRF/SC durante os ultimos
anos, a luz da gestédo do diretor-geral Silvinei Vasques de abril de 2021 & dezembro
de 2022, em apoio de Wilmen Silva Vieira e outros colegas da profisséo, como Rodrigo
Vaz, incessantemente interessados ao que compete o assunto.

Ademais, hodiernamente, ha um volume bem consideravel da producéo de
TCO’s no estado de Santa Catarina e nos trechos da PRF, sendo casos estes, em
que a instituicdo ndo tem contato algum com a Policia Militar e a Policia Civil, salvo
excecbes em que fosse necessaria a ciéncia da autoridade competente ao caso —
momento em que o 6rgao era oficiado sobre o assunto.

Nos casos em que o ciclo de policia € completo, a policial aufere que ha muitos
beneficios em relagdo ao ciclo partido/ ciclo incompleto. Explica que quem faz a
prevencao e o registro, faz, também, a repressao do delito e partir disso, ha a notoria
maior eficiéncia publica, considerando que o custo de ter duas instituicdes para atuar
no mesmo crime é extremamente elevado. A exemplo disso, conforme corrobora a
opinido o PRF Carlos, cita que ao adentrar um flagrante de um sujeito alcoolizado,
nao € raro que se conduza o individuo a Policia Civil, posteriormente ao IGP e outros
riscos estdo postos juntos a tal transporte: a viatura disponibilizada fica a mercé do
trecho correto, e a propria instituicdo que lavra o auto e tem os dados quanto ao
flagrante, fica a mercé de outro 6rgdo para encaminhar os autos devidamente, a fim
de ter a persecucao penal. Contabilizam-se, nesse processo, inumeros ruidos entre
as policias devido a falta de comunicacédo e entendimentos diferentes em aspectos
relevantes, tais como a propria soltura do cidadao detido.

Insta-se que a Policia Civil atua, em parte, como uma espécie de cartério
policial, j& que recebe os dados, mas ha a dificuldade de regulariza¢do e confusdo de
conceitos funcionais — aquele policial que de fato registrou a ocorréncia, ndo sera o
mesmo a transpassar o processo ao judiciario (Ministério Publico). A PRF Giane
comenta que a impressao que fica é que é como se 0S processos nao tivessem uma

certa responsabilizacéo direta, nesses casos.
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Quanto as experiéncias bem sucedidas ja utilizadas, cita-se um “projeto piloto”
conduzido recentemente pela Superintendéncia da Policia Rodoviaria em Santa
Catarina, no qual restou incumbido aos policiais Giane e Rodrigo Vaz a
implementagcdo do projeto na Comarca de Biguagu-SC. Em sintese, consistia na
construcdo realizada apds reunides com o Ministério Publico local, em que era o
Boletim de Ocorréncia referente aos crimes do art. 306, do Codigo de Transito
Brasileiro, lavrados e entregues diretamente ao Ministério Publico, titular da agéo
penal.

Impende frisar que a hipotese acordada so restava configurada nos casos em
que justificado o prejuizo que eventual saida do trecho policial seria gerado com a
apresentacao corriqueira da ocorréncia, tendo que o agente policial consignar na
lavratura do Boletim de Ocorréncia tais informagoes.

Nesse sentido, aproximadamente 50 (cinquenta) processos foram realizados
nesse comando, transformando-se todos estes processos em acado penal sem ser
constatado nenhum dano processual nos crimes apurados.

Por conseguinte, uma mesma instituicdo efetuou 4 acbes que ensejam a
resolucdo da acdo penal — a PRF constatou, apurou, registrou e encaminhou pro
Ministério Publico o ocorrido, mesmo, veja, mesmo ndo sendo crime de menor
potencial lesivo, e o procedimento foi extremamente exitoso. A época, a ideia era
expandir o feito para outros lugares, desde que com 0s mesmos termos de acordo
com o Ministério Publico, cogitando-se também a submissao a camara criminal do MP,
visando a emissdo de um parecer determinando o comando para a realizacédo em tela.

Assevera que o ciclo completo de policia teria pontos positivos para o
contribuinte, j& que maximizaria todos os efeitos da eficiéncia policial, inclusive em
resposta rapida a demandas delituosas. A PRF Giane, no entanto, acrescenta que
para tanto, o 6rgao teria que ter um aumento de efetivo para a realizacéo correta das
atividades a nivel nacional — uma forma, ainda, seria mensurar o trabalho
administrativo e realocar aqueles com ma produtividade, sugerindo que essa nova
forma de servico acompanhe um controle administrativo mais severo, para 0 sucesso
do projeto, que ndo seria mais piloto.

A terceira entrevista que sera mencionada nesta presente pesquisa, abarca a
opinido do PRF Rodrigo Vaz, também lotado no estado de Santa Catarina, com
experiéncia de anos na area. Este, afirma que hoje seria apenas uma formalidade a

lavratura do TCO diretamente a policia judiciaria, visto que a PRF ja faz esse tramite.
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Em outro ponto, ao invés de, ao abordar o sujeito e deté-lo sentido Policia Civil, a PRF
teria o aval direto de levar o sujeito em questéo pra justica penal para a audiéncia de
custédia, encaminhando o B.O ao poder judiciario e cumprir todos os direitos
constitucionais do sujeito, desde o supracitado direito ao siléncio até o direito de
comunicar a familia — caso ele queira abster-se de responder, seria a funcado da PRF
atuar exatamente com a PC atua: constar as circunstancias no auto.

No entanto, o policial afirma que para os abademais casos, estes que
necessitam de elucidacdo, a exemplo do contrabando, roubo de carga, tréfico de
drogas. Cita um exemplo de que o sujeito teria roubado um caminhdo em Porto Alegre
e estaria na rodovia federal sentido Sdo Paulo; a PRF/SC o aborda em Florianopolis,
e 0 encaminha até a PC/SC da ilha visando lavrar o auto em flagrante. De qualquer
forma, torna-se o mesmo problema citado pelo PRF Santiago e pela PRF Giane: o
foco principal serd os processos ja em tramite naquele 6rgao, aqguele momento. Os
novos casos, a exemplo deste, ficaria a mercé de um querer ndo bem-vindo quanto
deveria ser. Os processos originarios daquela instituicao, portanto, teriam “prioridade”,
na pratica. E essa néo € a proposta.

Outro aspecto levantado por ele, sdo as formalidades — passam-se a
adequacao dos procedimentos, visto que ndo ha o habito de lidar com o judiciario,
mas o0 que nao seria empecilho. O necessario, também, seria a modernizacdo da
atividade de inteligéncia da PRF, que passaria a adequacdo desse novo método, haja
visto que muitos dos elementos de informacdo que subsidiam a acédo penal, devem
respeitar os ditames constitucionais vigentes.

Frisa, ainda, que algumas atualizacfes poderiam ser feitas consoante ao
sistema de inteligéncia, como o reconhecimento do sujeito in loco e outras demais
Técnicas Especializadas de Investigacao (TEIs) — a exemplo destas que estdo
presentes na lei de organizacdo criminosas, assim como um treinamento adequado
aos policiais, visando a capacitacdo e treinamento de técnicas especificas a
investigagdo, que nao seria grande desafio visto que os treinamentos ndo estao
distantes da atualidade de personalidade dos policiais rodoviarios federais.

O PRF Rodrigo ainda destaca que quando se fala em ciclo completo, nao é
sobre a suposicdo da PRF realizar inquéritos policiais — sdo coisas diferentes. A
investigagdo ndo se da somente via inquérito, podendo ser executada até mesmo via
TCO - aufere que tal debate quanto ao teor ndo investigativo do TCO vai contra os

ditames proferidos pelo STF, e que pode ser sim um ponto de discusséo.
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CONCLUSAO

Conclui-se, que, a partir deste presente estudo, que o positivismo encara
frente a frente o naturalismo. E preciso obedecer as leis enquanto tais (estando elas
positivadas), no entanto, as leis sdo justas (naturais). Naturalmente falando, as leis
postas ndo estdo atingindo o melhor dos mundos para a policia hodierna no pais —
seja ela qual for.

Propde-se, num universo de outras propostas, mudancas infraconstitucionais
gue facam sentido para a realidade ostensiva e investigativa do pais, principalmente
no tocante a PRF. Na nomenclatura juridica, patrulhamento ostensivo e investigacao
criminal sdo concebidos, respectivamente, como policia ostensiva e de preservacao
de ordem publica (a cargo das policias militar) e as funcfes de policia judiciaria e
apuracdo das infracbes penais (a cargo das policias civis). Para de instituir o ciclo
completo, a Constituicdo deve afirmar que as duas podem ser exercidas pela mesma
organizacao policial. Conquanto, a Policia Federal ja € uma policia de ciclo completo®,
e nao se restringe as fungdes de policia judiciaria da Unido, cabendo-lhe também as
funcdes maritimas, aéreas e fronteiricas. Ficam de fora, nesse sentido, a fungéo
ostensiva das rodovias federais, que esta a cargo da Policia Rodoviaria Federal.

A mudanca no ambito federal, portanto, seria mais simples: atribuir a PRF a
prerrogativa de investigar os crimes eventualmente ocorridos nas rodovias federais,
independentemente de sua natureza. O érgdo, portanto, passaria a ter funcao de
policia administrativa (como naturalmente, ja apresenta) e a funcdo de policia

judiciaria — restrita aos locais onde realiza o patrulhamento ostensivo.

5 SAPORI (2016, p. 57)
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