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constatagao de que o atual sistema policial brasileiro estd

esgotado é cada vez mais ampla. Nio ¢ ainda consensual,
porém sio poucos os que ignoram o fato de que a dualidade po-
licia ostensiva/policia investigativa tornou-se foco cronico de ine-
ficiéncia na atuagio do Estado na provisio da seguranca publica.
A integragido entre policias militares e policias civis é muito mais
exce¢do do que regra. Conflitos cronicos na definicio de compe-
téncias e na distribuicdo de recursos orcamentdrios bem como a
desarticulagio da agio operacional sio fendmenos cotidianos que
impactam negativamente a capacidade do poder publico de conter
o avango da criminalidade. A frouxa articulagdo do sistema policial
na sociedade brasileira tem provocado muito mais perdas do que

ganhos para a populagio.

Os esforcos empreendidos por governos estaduais no sentido
de atenuar esse problema através de planos locais de integracao das
policias sdo louvdveis e devem continuar acontecendo. Entretanto,
é chegado o momento do Brasil discutir seriamente a possibilidade
de implantagio do ciclo completo de policia em nosso sistema de
seguranga publica. Ndo é um debate simples. Exige conhecimento
técnico e, principalmente, a disposi¢cio de encontrar solugées sem

o viés corporativista. O interesse ptblico é que deve prevalecer.

No presente artigo, analiso o que significa, na prdtica, o ciclo
completo de policia, bem como abordo algumas alternativas possi-
veis de arranjo institucional que o viabilize. A despeito das dificul-
dades identificadas, entendo que tal mudanca no sistema policial

brasileiro é desejdvel e factivel.

CICLO COMPLETO DE POLICIA

A expressio “ciclo completo de policia” deve ser compreendida
como a atribuigdo das atividades de patrulhamento ostensivo e de
investigagio criminal a uma mesma organizagio policial. E o mo-

delo prevalecente mundo afora. Na prética, a expressio implica
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que a organizagio policial, seja federal, estadual ou municipal, tem
em sua estrutura dois departamentos distintos, com suas respec-
tivas chefias, porém ambos estdo subordinados hierarquicamente
a mesma autoridade. Em outras palavras, a mesma policia tem
um segmento fardado que realiza o patrulhamento ostensivo nas
ruas e outro segmento constituido de investigadores incumbidos
de coletar evidéncias de materialidade e autoria dos crimes eventu-
almente registrados. No caso da sociedade brasileira, essa atribui-
¢ao investigativa corresponde a elaboragao do inquérito policial. E
ambos os segmentos, geralmente, ficam lotados na mesma unida-

de policial.

A implantagao do ciclo completo de policia na sociedade bra-
sileira exigiria alteracio da Constitui¢io Federal, especificamente
do artigo 144, pardgrafos quarto e quinto.

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira,
incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as fungées de policia
judicidria e a apuragio de infragbes penais, exceto as militares.

§ 59 As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagio da
ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribui-

¢oes definidas em lei, incumbe a execucio de atividades de defesa civil.

Na nomenclatura juridica, patrulhamento ostensivo e inves-
tigacdo criminal sdo concebidos, respectivamente, como policia
ostensiva e de preservacio da ordem publica (a cargo das policias
militares), e as fun¢des de policia judicidria e apuracio das infra-
¢es penais (a cargo das policias civis). Para se instituir o ciclo
completo, a Constitui¢io deve afirmar que as duas funcdes podem

ser exercidas pela mesma organizacio policial.

A questio que se coloca a partir de agora é a seguinte: que tipo
de mudanca no sistema policial brasileiro deve ser realizada para a

viabilizagao do ciclo completo?

Existem alternativas diversas que devem ser consideradas. Como
referéncias internacionais, destacam-se sistemas policiais de ciclo
completo em 4mbito municipal, como é o caso dos Estados Unidos;
em ambito regional, como sio os casos de Inglaterra e Alemanha;

em 4mbito federal, como sdo os casos de Franga e Japio.
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Mesmo nos paises onde prevalece o sistema policial centrali-
zado no poder federal, hd diferencas de modelos. Na Franga, sio
duas policias nacionais, ao passo que, no Japio, existe apenas uma
policia. Nos Estados Unidos, o sistema policial ¢ municipalizado,
mas existem as policias de condados, como também as policias

estaduais. Todas sao de ciclo completo.

Essa diversidade de arranjos institucionais nacionais dos siste-
mas policiais é referéncia relevante para se chegar a seguinte con-
clusdo: ndo hd um modelo ideal de policia de ciclo completo a ser

seguido.

Caso o Congresso Nacional decida pelo ciclo completo, tere-
mos que definir um arranjo institucional que se adeque melhor a
nossa realidade. Nesse sentido, seria sensato manter nosso sistema
policial em 4mbito estadual, evitando a municipalizacdo ou mes-
mo a federalizacio. Desde o nascedouro nossas policias estao inse-
ridas nas estruturas dos executivos provinciais, durante o Império,

e estaduais, desde a Republica.

Considerando a manutengio do modelo de policias estadua-
lizadas, identifico trés op¢bes de implantagao do ciclo completo,

analisadas a seguir.

POLICIAS ESTADUAIS UNIFICADAS

A primeira opgio seria a unificacio das policias civil e militar
em cada unidade da federagio, criando-se uma tnica policia esta-
dual. Terfamos entio 27 policias estaduais no Brasil, e ndo mais
as 54 existentes no modelo vigente. E cada policia estadual estaria
incumbida das fun¢des de policiamento ostensivo, preservacio da
ordem publica e de policia judicidria nos limites territoriais do res-
pectivo estado. Haveria, portanto, apenas um comandante/chefe

dessa nova instituicio.

Para que isso ocorra, cada unidade da federagdo teria um de-
terminado perfodo de tempo, cinco anos, por exemplo, para via-
bilizar a nova determina¢io constitucional. E o caminho mais ra-
cional seria a jun¢do dos recursos humanos, materiais e logisticos

das policias militar e civil. Tudo passaria a compor a nova policia
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estadual, que necessariamente deverd receber uma denominagio
alternativa. Cada estado terd a incumbéncia de estruturar essa
nova policia, estabelecendo nova estrutura hierdrquica, novo re-
gulamento disciplinar, novo plano de carreiras, nova academia de

formacgio e treinamento, etc.

Os policiais militares e civis que estdo na ativa seriam, entdo,
inseridos formalmente na nova policia, passando a ocupar cargos e
carreiras mediante critérios de transi¢io a serem definidos pelo legis-
lativo estadual. Por exemplo, a nova policia estadual vai dispor de x
vagas para a carreira de comissdrio de policia, que seria responsdvel
pela coordenagio das investigagoes criminais. Para ocupd-la, o po-
licial deve ser bacharel em Direito, com formagio comprovada em
condugio de inquéritos. Certamente os delegados da Policia Civil
e muitos oficiais da Policia Militar poderiam se apresentar como
interessados, passando a compor os quadros da carreira de acordo
com a disponibilidade de vagas. O mesmo raciocinio valeria para as

demais carreiras da nova corporagio policial.

Questio relevante seria a defini¢do do cardter civil ou mili-
tar da nova policia estadual. Duas possibilidades se abrem: (1) a
Constituigio jd estabelece @ priori essa dimensao; (2) a Constitui-
¢ao delega a cada unidade da federagio a prerrogativa da definicéo.

Entendo que essa tltima alternativa seria a mais adequada.

A presente opgio de ciclo completo de policia teria como prin-
cipal vantagem a otimizagio de recursos humanos e materiais. Os
governos estaduais poderiam racionalizar os gastos com o sistema
policial, especialmente com imdveis e viaturas, evitando o desperdi-
cio com estruturas replicadas, como ocorre no modelo Policia Mili-
tar/Policia Civil. A principal desvantagem da proposta, na verdade,
constitui um risco. A dualidade entre policiais militares e civis ¢
muito forte, carregando culturas organizacionais distintas. Esse res-
quicio pode ser transferido para a nova policia, dificultando e muito

a institucionalizagdo da nova identidade organizacional.

POLICIAS MILITARES E CIVIS DE CICLO COMPLETO

Outra opgao de implantagio do ciclo completo seria, a prin-

cipio, menos traumdtica. A Constitui¢do Federal simplesmente
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estabeleceria que as policias civis e as policias militares dos estados
teriam, ambas, as fungées de policia ostensiva e judicidria. Tanto
a Policia Militar quanto a Policia Civil passariam a ter o segmento
fardado, responsdvel pelo patrulhamento cotidiano, como tam-
bém o segmento investigativo, responsdvel pela conducio dos in-
quéritos policiais. Na prética essa proposta significa implantar um
setor investigativo na Policia Militar, e um setor de patrulhamento

na Policia Civil.

Nio seria necessdrio, apesar de possivel, estabelecer procedi-
mentos de transferéncia de policiais de uma policia para a outra.
Cada estado teria a tarefa de realizar concursos publicos para com-
pletar os quadros das novas carreiras a serem criadas em cada uma
das policias. Investimentos adicionais na aquisi¢do de iméveis e

equipamentos também serdo inevitdveis.

O principal problema dessa opgao de ciclo completo diz respei-
to a distribui¢io das policias entre as cidades. Nao é conveniente
que as duas policias continuem atuando nas mesmas cidades. Isso
porque nio haveria mais complementariedade de trabalho entre
elas. Como ambas fariam o ostensivo e o investigativo, atuando
em todo e qualquer tipo de crime, a permanéncia delas na mesma
cidade implicaria em sobreposicio de atribui¢ées. A competi¢io
conflituosa entre as policias tenderia a ser muito mais intensa do

que jé é no modelo atual.

Nesse sentido, seria conveniente que policia militar e policia
civil ficassem responsdveis por cidades distintas. Por exemplo, a
cidade do Rio de Janeiro estaria sob a responsabilidade da PMER],
enquanto a cidade de Nova Friburgo contaria com a Policia Ci-
vil. Ou mesmo ¢ factivel estabelecer que os municipios da regiao
metropolitana fossem policiados pela Policia Militar, do mesmo
modo que as cidades com populagio acima de 100 mil habitantes.
As demais cidades do interior teriam a presenca apenas da Policia
Civil. Sa0 apenas conjecturas que explicitam as possibilidades de
distribuigao diferenciada das policias pelas cidades que compéem
as unidades da federacdo. A Constitui¢do pode estabelecer que
cada estado teria a prerrogativa de distribuir suas policias pelas

cidades da maneira que melhor lhe convier.
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Devemos reconhecer que esse aspecto do modelo pode suscitar
muitas divergéncias politicas, envolvendo prefeitos, vereadores e
deputados estaduais. De qualquer modo, “ndo hd como fazer um

omelete sem quebrar ovos”.

CICLO COMPLETO POR TIPO DE CRIME

H4 uma terceira opgao de ciclo completo de policia. Seriam atri-
buidas as fun¢des ostensiva e investigativa tanto as policias militares
quanto as policias civis, mantendo-as, contudo, na mesma cidade.
O ciclo completo seria dividido por competéncia penal. Cada poli-
cia ficaria responsével por parte dos crimes e contravencdes estabe-
lecidas pelo Cédigo Penal. Terfamos, assim, os crimes e contraven-
¢oes de competéncia da Policia Militar e os crimes e contravencoes
de competéncia da Policia Civil. Alguns estudiosos defendem, por
exemplo, que a policia militar se incumba dos crimes de menor po-
tencial ofensivo, delegando para a policia civil os crimes mais violen-

tos, tais como homicidios e latrocinios.

Esse modelo nio considera o ciclo completo para ambas as poli-
cias. Na verdade, o que ele contempla é o ciclo completo apenas para
a policia militar, que assumiria prerrogativas na condugio de TCOs
(Termo Circunstanciado de Ocorréncia), bem como de inquéritos
referentes a crimes de menor gravidade. A policia civil restaria se con-
centrar na investigacio dos crimes de maior repercussao publica. E o
patrulhamento ostensivo? Continuaria como prerrogativa da policia
militar. Ndo tem sentido, nesse modelo, propor que a policia civil
também faga preservagio da ordem publica. E como ela se mantivesse
nas ruas apenas para registrar os crimes de sua competéncia investiga-

tiva. Seria bastante desproposital, para nio dizer irracional.

De qualquer modo, é um modelo que deve ser contemplado
também no debate publico. E importante ter clareza, apenas, que
uma organizagdo policial é prestigiada em detrimento da outra.
Esse aspecto tende a fazer dos delegados das policias civis brasilei-

ras fortes opositores do modelo.

E COMO FICARIAM A POLICIA FEDERAL E A PRF?
A reforma do sistema policial brasileiro ndo pode ignorar o fato

de que a Unido administra duas policias: Policia Federal e Policia
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Rodovidria Federal. Suas competéncias estdo prescritas na Consti-
tuigdo da Republica, também no artigo 144.
§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgao permanente,
estruturado em carreira, destina-se a:
I - apurar infracées penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas enti-
dades autdrquicas e empresas publicas, assim como outras infrages
cuja prdtica tenha repercussio interestadual ou internacional e exija
repressio uniforme, segundo se dispuser em lei;
IT - prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas
afins, o contrabando e o descaminho, sem prejuizo da a¢do fazendi-
ria e de outros 6rgios publicos nas respectivas dreas de competéncia;
IIT - exercer as fungdes de policia maritima, aérea e de fronteiras;
IV - exercer, com exclusividade, as fungées de policia judicidria
da Uniao.
§ 20 A policia rodovidria federal, érgio permanente, estruturado
em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensi-

vo das rodovias federais.

Constata-se que a Policia Federal j4 uma policia de ciclo
completo. Ela nio se restringe as fungdes de policia judicidria da
Unido, cabendo-lhe também as fun¢des de policia maritima, aérea
e de fronteiras. Sao funcdes que exigem necessariamente o patru-
lhamento ostensivo. Apenas nas rodovias federais ¢ que a fungio
ostensiva fica a cargo da Policia Rodovidria Federal, que ndo é uma

policia de ciclo completo.

A mudanga do Ambito federal seria mais simples: atribuir a
PRF a prerrogativa de investigar os crimes eventualmente ocorri-
dos nas rodovias federais, independente de sua natureza. Ela pas-
saria a ter também a fungio de policia judicidria, restrita aos locais

onde realiza o patrulhamento ostensivo.

E AS GUARDAS MUNICIPAIS?

A implantacio do ciclo completo de policia no Brasil nao pre-
cisa atingir as guardas municipais. Estas poderiam permanecer
como apoio ao policiamento ostensivo, inserindo-se formalmente

no sistema de seguranca publica. E o que est4 estabelecido pela Lei
13.022, de 8 de agosto de 2014, que disp6e sobre o Estatuto Geral
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das Guardas Municipais. O patrulhamento preventivo é afirmado
como um dos principios dessa instituicio, sendo especificado nos
incisos III e IV do rol de competéncias.
Art. 5° — S3o competéncias especificas das guardas municipais, res-
peitadas as competéncias dos drgaos federais e estaduais:
I — zelar pelos bens, equipamentos e prédios ptblicos do Munici-
pio;
IT — prevenir e inibir, pela presenca e vigilancia, bem como coibir,
infracbes penais ou administrativas e atos infracionais que atentem
contra os bens, servicos e instalagc’)es municipais;
[II — atuar, preventiva e permanentemente, no territério do
Municipio, para a prote¢io sistémica da populagao que utiliza
os bens, servigos e instalagbes municipais;
IV — colaborar, de forma integrada com os érgaos de seguranca

piblica, em a¢des conjuntas que contribuam com a paz social;

CONSIDERACOES FINAIS

Evitei, nesse artigo, posicionar-me objetivamente em relacio
ao arranjo institucional mais adequado para viabilizagao do ciclo
completo de policia em nosso pais. Antes de afirmarmos posi¢oes
contundentes, faz-se necessrio amadurecer o debate publico. Nin-
guém pode arrogar-se como detentor da verdade nessa questio. E
preciso muito didlogo com todos os setores da sociedade civil, nio
podendo ficar restrita ao segmento policial. O tema interessa e diz

respeito aos cidadios brasileiros em sua totalidade.

Outro aspecto deve nortear o debate publico, qual seja, a sim-
ples implantagao do ciclo completo de policia ndo vai resolver to-
dos os gargalos do sistema de seguranca publica e justica criminal.
E, nesse sentido, ndo pode ser pensada como a solugio milagrosa
para os graves problemas de criminalidade que nos afligem. Fi-
camos ainda na dependéncia de uma politica publica bem mais
abrangente que agregue vontade politica do governante, maiores
investimentos financeiros no setor, profissionalizacio da gestio
nas secretarias de seguranca publica e combinagio de estratégias
repressivas e preventivas de controle do crime. Temos um longo

caminho ainda a percorrer!
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