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Ocorréncia pela Policia Rodoviaria Federal: discricionariedade ou mudanca? 157 f. il.
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RESUMO

O Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) surge com a Lei n® 9.099/95, que instituiu os
Juizados Especiais Criminais, competentes para o processo ¢ julgamento das Infragdes de
Menor Potencial Ofensivo (IMPO). Embora exista divergéncia sobre a legitimidade da
lavratura do TCO por agentes das policias militares e da Policia Rodoviaria Federal, o
mecanismo vem sendo empregado por estas organizagdes como instrumento de ciclo
completo de policia. Neste trabalho, analisa-se a implementacio do TCO pela Policia
Rodovidria Federal, adotando como recorte espacial a 9* Superintendéncia Regional,
circunscrita a0 Estado do Rio Grande do Sul. Teoricamente, as analises se sustentam em
discussdes da literatura nacional e estrangeira sobre implementag@o de politicas publicas, com
destaque para os modelos propostos por Matland (1995), baseados no bindmio ambiguidade-
conflito. Para a operacionalizacdo desse modelo tedrico, a pesquisa se valeu de uma
abordagem mista, congregando técnicas de andlise de contetido e estatistica descritiva (teste
de hipoteses). Neste sentido, a andlise da implementacdo ponderou duas dimensdes: uma
configurada pelos aspectos historicos relativos as negociagcdes politicas e estratégias
referentes a assinatura do Acordo de Cooperagao Técnica entre a PRF ¢ o Ministério Publico
Estadual; e outra a partir da andlise pormenorizada de 4.273 registros de ocorréncias criminais
lavrados pelos agentes federais no periodo de 2015 e 2016. Tais agentes, responsaveis por
estes registros, enquadram-se no conceito de “burocratas de nivel de rua” (LIPSKY, 1980),
sendo considerados seus poderes discricionarios no “fazer policial” diario. Verificou-se que o
mecanismo do TCO possui grande aceitacdo na burocracia investigada com um consideravel
aumento de seu emprego na maioria dos tipos penais registrados. Os dados e testes estatisticos
gerados demonstram que ndo ha desvios significativos quanto a aplicagdo da regra,
confirmando-se, também, que a discricionariedade policial ocorre apenas de forma residual,
ndo chegando a comprometer o correto emprego do mecanismo. Por fim, identificou-se ser o
modelo tedrico mais apropriado a andlise da implementagdo do TCO pela PRF aquele
denominado “Administrativo” (MATLAND, 1995), uma vez que o cenario se configura por
baixos niveis de conflitos e ambiguidades, tendo o mecanismo normativo como o principal
sistema de controle da burocracia. Do ponto de vista empirico, a pesquisa mobiliza dados
restritos as organizagdes policiais, extraidos de sistemas de informagao internos, cuja natureza
inédita e abrangente desvela achados originais para o campo da seguranca publica. Numa
perspectiva pratica e instrumental, acredita-se que eventuais vicios ou incorregdes quanto ao
uso da regra do TCO poderao ser sanados por meio das sugestdes apresentadas, considerando-
se a analise desagregada dos dados.

Palavras-Chave: Implementacao de Politicas Publicas; Seguranca Publica; Ciclos de Policia;
Termo Circunstanciado de Ocorréncia; Policia Rodoviaria Federal; Discricionariedade
burocratica.



DE LIMA, Anderson Rodrigo Andrade. The implementation of the Term
Circumstantiated of the Occurrence by the Federal Highway Police: discretion or
change? 156 f. il. 2018. Dissertation (Master degree) - Post-Graduate Program in Public
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ABSTRACT

The Detailed Term of Occurrence (DCO) arises with Law n°® 9.099/95, which established the
Special Criminal Courts, competent for the prosecution and trial of Infractions of Smaller
Offensive Potential (ISOP). Although there are disagreements on the legitimacy of the DCO
execution, by agents of the military police and the Federal Highway Police, the mechanism
has been used by these organizations as a full cycle police tool. This paper analyzes the
implementation of the DCO by the Federal Highway Police, adopting as space cutout the 9th
Regional Superintendence, circumscribed to the State of Rio Grande do Sul. Theoretically, the
analyzes are based on discussions of the national and foreign literature on the implementation
of public policies, with emphasis on the models proposed by Matland (1995), based on the
binomial ambiguity-conflict. For the operationalization of this theoretical model, the research
was based on a mixed approach, combining content analysis techniques and descriptive
statistics (hypothesis test). In this sense, the analysis of the implementation considered two
dimensions: one shaped by the historical aspects relevant to the political negotiations and
strategies related to the signing of the Agreement of Technical Cooperation between the PRF
and the Public Ministry; the other part of the analysis was detailed from 4,273 criminal
records filed by federal agents in the period of 2015 and 2016. Such agents, responsible for
these records, fall within the concept of "street level bureaucrats" (LIPSKY, 1980), and their
discretionary powers are considered in the daily police routine. It has been found that the
DCO mechanism is widely accepted in the investigated bureaucracy, with a considerable
increase in its employment in most registered criminal offenses. The statistical data and tests
generated show that there are no significant deviations in the application of the rule,
confirming, also, that police discretion occurs only in a residual way, not compromising the
correct use of the mechanism. Finally, it was identified that the most appropriate theoretical
model to the analysis of the implementation of the DCO by the Federal Highway Police is the
Administrative (MATLAND, 1995), since the scenario is formed by low levels of conflicts
and ambiguities, using normative mechanism as the main system of control of bureaucracy.
From the empirical point of view, the research mobilizes data restricted to police
organizations, extracted from internal information systems, whose unprecedented and
comprehensive nature reveals original findings for the field of public security. From a
practical and instrumental perspective, it is believed that any defects or inaccuracies regarding
the use of the DCO rule can be remedied through the suggestions presented, considering the
disaggregated analysis of data.

Keywords: Public Policy Implementation; Public security; Police Cycles; Circumstantial
Occurrence Term; Federal Highway Police; Bureaucratic discretion.
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1. INTRODUCAO

Passadas mais de trés décadas do fim da ditadura militar, intmeros problemas na area
de seguranga publica podem ser considerados como reflexos da democratizacdo incompleta
das instituicdes de controle social e adaptagdo de suas burocracias a um cenario onde a
cidadania e os direitos civis sdo, ou deveriam ser, as bases da relagdo entre Estado ¢
sociedade. Neste cenario, os constrangimentos as mudangas nas instituicdes e organizagdes de
segurancga interferem sobre a consolidagdo da democracia por representarem obsticulos a
garantia do exercicio pleno da cidadania.

Igualmente, o aumento dos indices de criminalidades e violéncias ocorridos nas ultimas
décadas, aliados a ineficacia das politicas preventivas e repressivas, colocam em Xxeque o
papel do Estado como pacificador de conflitos numa sociedade fortemente marcada por
desigualdades sociais, medo e inseguranca. Dentre os inimeros desafios a serem enfrentados
neste setor destacam-se, especialmente: a percepcdo de inseguranca nos grandes centros
urbanos; a expansao das criminalidades e violéncias nas pequenas ¢ médias cidades do pais;
as violéncias em todas as esferas, inclusive a policial; a morosidade dos procedimentos
judiciais relativos a persecugao penal; a falta de politicas e programas de longo prazo voltados
a preven¢do crimindgena; o descontrole da fiscalizacdo de fronteiras, que redundam na
entrada ilegal de armas e drogas no pais; o caos no sistema penitenciario, cada vez mais
inchado e incapaz de reinserir ex-apenados no meio social (SANTOS, 2013).

Considerando-se a existéncia de uma preocupag@o maior entre os intelectuais da area de
seguranga com o estudo das violéncias (sociais e institucionais) e criminalidades, a presente
dissertacdo se voltou a compreender um aspecto deveras citado como causa de problemas no

setor, porém pouco explorado empiricamente pela literatura nacional, a regra do ciclo de

policiamento e sua relagdo com as capacidades burocraticas policiais.

Refletir sobre o status quo das institui¢des e politicas de seguranga publica no Brasil,
especialmente daquelas associadas as organizagdes policiais, exigiu uma breve retomada
histérica, perpassando pela discussao sobre a escolha do ciclo incompleto de policiamento no
pais. Para fins deste trabalho, conceituam-se como ciclos de policiamento os modelos
operacionais empregados pelas agéncias de prevencdo e repressdo criminal. Diz-se
“completo” aquele em que um mesmo 6rgao executa as trés fungdes de policia — preventiva,
repressiva e investigativa. O modelo “incompleto”, por sua vez, prevé reparticio de

atribuicdes entre duas ou mais organizagdes policiais.
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O ciclo de policiamento incompleto tem como marco historico no Brasil o Periodo
Imperial, onde as constantes disputas entre a elite politica central com as elites locais
redundou, entre outras consequéncias, na distribuicao das fungdes de seguranca. Aos grandes
proprietarios de terras — “os coronéis” — caberia o controle das policias civis, materializado
pela indicagdo politica dos delegados. As decisdes politicas, no entanto, ficavam a cargo dos
chefes de provincias, os quais detinham a forga policial paramilitar sob sua subordinagao
(MEDEIROS, 2004).

Com o Periodo Republicano, as antigas provincias tornaram-se os atuais estados-
membros e organizaram-se militarmente com o objetivo de preservar sua autonomia frente ao
Poder Central. Das organizagdes militares estaduais surgiram as chamadas Forgas Publicas,
uma espécie de “exércitos estaduais”, cujas fungdes giravam em torno da preservagdo da
ordem nos momentos de crise. A partir dos anos 1930, as Forcas Publicas tomaram diferentes
diregdes: partes de seus efetivos passaram a compor as Forcas Armadas, outras foram
direcionadas a atuag@o no policiamento urbano, dividindo espago — e mais tarde substituindo
— com as guardas civis (MEDEIROS, 2004).

O modelo fragmentado de policiamento (civil x militar — ostensivo x preventivo)
consolidou-se com os governos militares na década de 1960. Destarte, o pretenso cenario de
guerrilhas e resisténcia armada contra as forgas militares que comandavam o pais,
“justificava” a adogdo de uma forga policial adestrada militarmente, com vistas a fazer frente
aos grupos guerrilheiros.

Este arquétipo de policia bipartida foi regulamentado pelo Decreto-Lei n® 317/67, mais
tarde alterado pelo Decreto-Lei 667/69. Santos (2015), aponta que com a redemocratizagao,
ao contrario do que defendiam os grupos progressistas na ANC, o modelo de policiamento
incompleto foi constitucionalizado pelo Artigo 144 da Carta Politica, fixando-se as policias
ostensivas — policias militares, Rodoviaria Federal e Ferroviaria Federal — as fungdes
preventivas e repressivas; restando as policias civis a fungdo de policia judiciaria’.

Inumeras criticas sao atribuidas a tal sistema de reparticdo de competéncias. No campo
da literatura cientifica, sdo encontrados estudos com consideraveis aportes tedricos sobre o
tema, ora analisando-se as possibilidades de unificagdo das policias estaduais (BICUDO,
2000; MEDEIROS, 2004), ora arguindo-se pela maior integracdo entre as corporacdes
(SANTOS FILHO, 2017; SAPORI; ANDRADE, 2013). No campo legislativo, inimeras

"' A Policia Federal ¢ uma excegdo a regra dos ciclos incompletos, uma vez que agrega entre suas fungdes
caracteristicas ostensivas (policia ostensiva da Unido) e judiciarias (policia investigativa de crimes com
repercussdo nacional ou de interesse da Unido, suas autarquias e empresas publicas).
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propostas de emendas constitucionais e regulamentacdes diversas buscam alteragdes no
arquétipo bipartido de policiamento, seja com vistas a unificar as policias, seja visando
redistribuir as fungdes’.

Hé uma relagdo tedrica entre os mencionados trabalhos e o presente, tendo-se como
objeto de fundo a forma como se d4 a operacionalizagdo funcional das agéncias policiais
segundo esta perspectiva segmentada de policiamento. A presente dissertagdo, contudo,
distingue-se em razao do enfoque eminentemente empirico adotado, uma vez que parte —
conforme se demonstrara a seguir - de uma analise factual acerca da atuagdao de determinada
organizag¢ao policial num periodo de espaco e tempo delimitados.

Em que pese as criticas ao modelo de policiamento incompleto, propostas de
modificagdo em nivel constitucional enfrentam fortes resisténcias, tanto em razdo do
insulamento burocratico quanto do corporativismo policial. Para que se efetivem, mudangas e
reformas dependem, por vezes, de um processo de implementacdo de natureza lenta e gradual.
Ou seja, estratégias de transformagdes podem ser mais eficientes quando se direcionam para
regras de nivel intermediario, ainda que seja imprescindivel participacdo e aceitagdo por parte
das burocracias (SANTOS, 2015).

Na realidade brasileira, um esfor¢o de natureza incremental se consubstanciou na Lei n°
9.099/95, que, entre outras alteracdes no sistema juridico-criminal, passou a admitir o uso de
Termos Circunstanciados para o registro € encaminhamento de ocorréncias de crimes de
menor potencial ofensivo. A normativa criadora do TCO foi o art. 69 da referida Lei, cuja

redacdo legal assim o previu:

Art. 69. A autoridade policial que tomar conhecimento da ocorréncia lavrara
termo circunstanciado e¢ o encaminhara imediatamente ao Juizado, com o
autor do fato e a vitima, providenciando-se as requisigoes dos exames
periciais necessarios.

Paragrafo tnico. Ao autor do fato que, apés a lavratura do termo, for
imediatamente encaminhado ao juizado ou assumir o compromisso de a ele
comparecer, ndo se impora prisdo em flagrante, nem se exigira fianga. Em
caso de violéncia doméstica, o juiz podera determinar, como medida de
cautela, seu afastamento do lar, domicilio ou local de convivéncia com a
vitima.

Apesar de a previsdo normativa datar mais de duas décadas, o termo circunstanciado de

ocorréncia (TCO) ainda ¢ uma novidade na maioria das organizagdes policiais. A demora no

2 L. . . . . . . . .

As criticas ao modelo de ciclos incompletos, assim como os projetos de emendas constitucionais, que tramitam
ou j& tramitaram nas Casas Legislativas, tentando alterar as competéncias ou estruturas das organizacdes
policiais, encontram-se no segundo tépico do Capitulo I desta dissertacdo.
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processo de implementagdo pode ser fruto tanto de fatores de ordem politica quanto juridicas.
Entre os fatores politicos constata-se uma disputa por espago e competéncias entre as policias
ostensivas e as judiciarias. Juridicamente, hda uma consideravel divergéncia sobre a quem
compete o registro dos termos circunstanciados, uma vez que o termo “autoridade policial”
empregado na lei, quando interpretado restritivamente, refere-se apenas aos delegados de
policia, j& quando interpretada extensivamente abrange todos os agentes policiais.

O TCO pode ser compreendido como uma nova modalidade de registro policial, onde se
dispensa o encaminhamento do flagrante, atendido pelas policias ostensivas, até a policia
judiciaria, o qual € substituido pelo registro em documento proprio, encaminhado a posteriori
diretamente ao Poder Judicidrio. Isto ¢, hda um encurtamento do fluxo de justica e,
inevitavelmente, a supressao da policia judiciaria nestes casos de registro de crimes de menor
potencial ofensivo. Sob outra perspectiva, 0 TCO também pode ser considerado um embrido
dos ciclos completos de policia no pais, pois a mesma organizagdo que atende ao flagrante
criminoso sera responsavel pelo respectivo registro, coleta de provas diretas e
encaminhamento ao 0Orgdo jurisdicional competente. Portanto, o TCO incorre em
centralizacdo de poder discricionario naquela burocracia que tiver a oportunidade primeira de
o lavrar.

A vista de qualquer angulo analitico, no entanto, ¢ certo que o Termo Circunstanciado
de Ocorréncia - TCO ndo se constitui enquanto uma politica programatica ou eleitoral de
governos, mas enquanto uma politica de natureza regulatdria, determinada, mormente, por
fatores relativos as burocracias e suas distintas capacidades de assimilar e operar mudangas
em suas regras. A respeito dessa tipologia de politica, Lowi (1972) ressaltou que sua
capacidade de aprovacao ¢ proporcional a relacdo de forgas de atores e interesses acerca de
seu mérito. Dessa forma, a andlise de politicas regulatorias deve abarcar primordialmente a
atuacdo dos agentes diretamente envolvidos em sua implementacdo, neste caso, os policiais
que operacionalizam, ou ndo, o termo circunstanciado.

Implementar significa executar algo, um plano, um programa, ou projeto, por exemplo.
Implementar ¢ colocar algo em pratica por intermédio de providéncias concretas (FARIA,
2012). No campo das politicas publicas, a implementagdo corresponde a uma das fases do
policy cycle, e ¢ tradicionalmente apontada como um “elo perdido” entre a decisdo politica —
amplamente estudada no processo de formulacio — e sua operacionalizagdo -
tradicionalmente deixada a cargo de burocratas e administradores (HAM; HILL, 1993).

O processo de implementacdo, contudo, ndo se resume a uma mera sequéncia de atos

mundanos e destituidos de poder de decisdo. A partir da década de 1970, os estudiosos da area
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de andlise de politicas publicas vém demonstrando que o processo de implementagdo ¢é, quica,
o grande responsavel pelo sucesso ou fracasso de uma politica. Pressman e Wildavsky (1973,
apud HAM; HILL, 1993) apontaram a auséncia de neutralidade na atuagdo dos burocratas,
existindo, assim como no processo de formulacao da politica, uma série de oportunidades de
escolhas e decisdes tomadas por agentes nao eleitos.

Na década de 90, o escopo dos estudos na area ganha maior refinamento ao analisar a
implementagao de forma associada aos desenhos das respectivas politicas, bem como aos
interesses dos atores envolvidos. Os modelos propostos por Matland (1995) contextualizam a
implementagdo a partir do bindmio ambiguidade-conflito. Segundo o autor, quanto menores
os niveis de ambiguidade e conflito atinentes a politica, maiores as chances de sucesso da
policy, o qual passaria a depender primordialmente da suficiente existéncia de recursos para
sua execucao.

Ainda que a maior parte da atengdo publica e mididtica concentre-se nos processos
decisérios de agenda e formulagdo de politicas publicas, frequentemente apresentados como
conquistas, avangos ou até mesmo solugdes de problemas publicos (PIRES, 2012), cada vez
mais o meio académico se direciona a estudar como as politicas vém sendo implementadas.
Nessa perspectiva, destaca-se o peso das burocracias nesse processo, resultando em analises
que indicam serem os resultados e impactos reais de certas politicas nem sempre previstos a
priori em seus desenhos (FREY, 2009).

Justifica-se, nessa esteira, o objetivo da investigagdo de analisar a implementagdo do
Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por uma agéncia de policia federal,
compreendendo, assim, quais cenarios e condi¢des burocraticas parecem favorecer a execugao
da regra do TCO. Este objetivo geral foi problematizado nos seguintes termos: dado que
existe legislagdo, ndo vinculante, permitindo o uso do TCO como mecanismo operacional de
ciclo completo de policiamento, como se caracteriza a sua implementa¢do no dambito da
Policia Rodoviaria Federal?

Como recorte empirico, a investigacao analisou a implementagcdo do TCO no ambito da
Policia Rodoviaria Federal (PRF) no estado do Rio Grande do Sul. Ademais, a pesquisa se
robustece por mobilizar andlises a partir de dados restritos as organizagdes policiais, extraidos
de sistemas de informagdo internos, cuja natureza inédita e abrangente desvela achados
originais para o campo da seguranca publica. Numa perspectiva pratica e instrumental,
acredita-se que eventuais vicios ou incorre¢des quanto ao uso da regra do TCO poderdo ser

sanados a partir das sugestdes aqui elaboradas com base em anélises desagregadas dos dados.
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Na PRF, o TCO ja é empregado em 22 estados da federacdo e tem como marco inicial o
estado do Espirito Santo, em 1998 — trés anos apds criacdo da Lei n® 9.099/95 -, seguido de
Santa Catarina, em 2004, e Rio Grande do Norte, em 2006° (DPRF, 2017). Entre 1998 ¢ 2016,
o numero de ocorréncias criminais registradas pela PRF usando o mecanismo do TCO subiu
de inexpressivos 157 registros para 7.325. Os estados que se destacam quantitativamente sao
Santa Catarina, com 7.557 registros entre 2004 e 2016; Espirito Santo, com 6.999 registros
entre 1998 e 2016 e o Estado do Rio Grande do Sul com 6.149 registros, no periodo de 2012 a
2016 (DPRF, 2017).

Mediante a expressividade do nimero de registros em ambito nacional, foi necessario
delimitar espacial e temporalmente a andlise quantitativa das ocorréncias. A delimitacio
espacial ficou, portanto, restrita a 9* Superintendéncia Regional da PRF, circunscrita ao
Estado do Rio Grande do Sul. Esta escolha tomou por base dois critérios: o primeiro de ordem
quantitativa, pois o estado destaca-se como um dos mais expressivos em nimero de TCO’s
registrados desde sua implementacdo®; ¢ o segundo de ordem pratica, pois sendo a regional de
lotagdo do pesquisador, facilitaram-se tanto os didlogos com autoridades e agentes
envolvidos, quanto a compreensao de eventuais fenomenos locais mais especificos.

A delimitagdo temporal, por sua vez, decorre da falta de registros eletronicos no periodo
anterior a 2015, quando as escrituracdes das ocorréncias ficavam restritas a documentos
fisicos, sem inclusdo no meio digital, o que praticamente inviabiliza estudos quantitativos. Por
esta razao, a pesquisa toma por base os registros de ocorréncias criminais dos anos de 2015 e
2016.

No que diz respeito ao método elegido, a investigacdo se caracteriza por ser um estudo
de caso com uso de abordagem mista (quantitativa e qualitativa). A abordagem qualitativa foi
utilizada para a extracdo de varidveis nos contetidos documentais, em especial de carater
nominal, consistindo numa redu¢do de informagdes de um conjunto de documentos
burocraticos (ocorréncias criminais) a um numero menor de termos descritivos, mais
convenientes e facilmente comunicaveis (LEVIN, 1989). Estas varidveis foram
posteriormente tratadas e analisadas segundo técnicas de estatistica descritiva e inferencial.

A abordagem quantitativa, segundo Creswell (2010), ¢ utilizada para testar a teoria a

partir das relagdes entre varidveis e analises estatisticas dedutivas. Preocupa-se com o viés de

3 Apesar de ser lavrado desde 1998, o TCO s6 foi formalizado no estado do Espirito Santo no ano de 2008, de
modo que antes disso os registros decorreram de tratativas pontuais com o Ministério Publico Estadual e Poder
judiciario. (DPRF, 2017)

* Mesmo tendo implementado o TCO apenas a partir do ano de 2012, no final de 2016 a 9* SR PRF/RS ja
consolidava-se como a terceira do pais no nimero de registros, sendo superada apenas pelos estados do Espirito
Santo e Santa Catarina, os quais ja faziam uso do mecanismo desde 1998 e 2004, respectivamente
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selecdo, andlise e controle das respostas alternativas (hipdteses) com vistas a possibilidade de
generalizagdo e replicagdes dos modelos explicativos.

Assim, o caso congrega a analise de legislagdes e regulamentos, a coleta de dados
sociodemograficos estaduais ¢ municipais ¢ um banco de dados estruturado a partir de
varidveis extraidas da categorizag@o de contetdos das ocorréncias policiais registradas nas 14
delegacias da PRF’ entre os anos de 2015 e 2016. Cumpre salientar que o uso de tais
informacodes foi requerido pelo pesquisador no Processo SEI n° 08660.043768/2017-62, e
autorizado pelo Senhor Superintendente Regional da 9° SRPRF/RS, nos termos do Despacho

Decisorio n® 1067/2017, com o seguinte teor:

No uso das atribui¢des conferidas através da Portaria n® 1.375/MJ, de 02 de

o

agosto de 2007 eacolhendo o contido noMemorando n
281/2017/NUCAP-RS/SRH-RS/SRPRF-RS (7288416), DECIDO:

AUTORIZAR, para fins de pesquisa académica, o servidor ANDERSON
RODRIGO ANDRADE DE LIMA, matricula SIAPE n° 1716711, acessar e
utilizar os dados estatisticos referentes as narrativas criminais atendidas
pela PRF-RS nos exercicios de 2015 e 2016, disponiveis no sistema
eletronico de partes diarias.

A composic¢do deste corpus empirico derivou de uma amostragem de tipo sistematica e
representativa do universo amostral, tanto do ponto de vista do numero alcancado de
ocorréncias analisadas (50,55% do total de registros no periodo), quanto do ponto de vista de
eventuais efeitos de sazonalidade nos dados (12 meses a cada ano), como da diversificagao de
elementos intracasos (14 delegacias — a totalidade do estado).

Dessa forma, foram analisadas todas as ocorréncias criminais dos 15 (quinze) primeiros
dias de cada um dos meses de 2015 e 2016, de cada uma das 14 (quatorze) delegacias que
compde a 9* Superintendéncia Regional de Policia Rodoviaria Federal, perfazendo-se um total
de 4.273 ocorréncias criminais lidas, categorizadas e tabuladas®. A pesquisa, portanto, abarca
dados sobre o fendmeno crimindgeno e aspectos da implementagdo do TCO no periodo de
dois anos, ao longo de 6.020 km de rodovias federais gatchas, atendidas por um nimero de
aproximadamente 630 agentes, transpassando mais de duzentos municipios do estado.

Enquanto uma pesquisa de desenho quali-quanti, cujo enfoque ¢ identificar inter-

relagdes entre varidveis, cabe explicitar e justificar as variaveis escolhidas e o modelo

° O levantamento dos dados deu-se a partir do sistema de ocorréncias criminais disponivel na internet para
policiais rodoviarios federais, mediante o emprego de senhas pessoais.

® Maiores detalhes sobre os sistemas e técnicas usadas para coleta e tabulacdo dos dados estdo presentes no
terceiro topico do capitulo I1I desta dissertagao.


https://sei.prf.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=9213734&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110002149&infra_hash=d6fe40c8efba3e5de8e03c099188ff390ae03c6be0303bc44508835d9330c4e2
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descritivo construido. A varidvel dependente’ ¢ o quantitativo de TCO lavrados,

considerando o TCO como uma variavel proxy (n° de TCOs efetivamente lavrados) para

indicar a implementacao da regra. As varidveis independentes foram divididas em dois

niveis de analise — agregado e desagregados. Sao todas varidveis independentes ou porque
antecedem a existéncia da regra do TCO, sendo predecessoras, ou devido ao fato de seu
potencial de influéncia significativa no fendmeno do TCO, atuando como varidveis de
controle (indice de criminalidade ou quantitativo de infracdo de menor potencial ofensivo —
IMPO, por exemplo).

Em nivel desagregado por ocorréncia policial, as principais varidveis criadas a partir da
analise de contetdo das ocorréncias criminais foram: ano; més; delegacia; tipificagdo penal e
dispositivo legal; origem das ocorréncias — iniciativa policial, acidente ou denuncia;
cabimento legal, ou ndo, de TCO; possiveis razdes que levaram a burocracia a optar pela
aplicag¢do, ou ndo, da regra — concurso de crimes, ocorréncia complexa, outros, sem motivo
aparente. J4 em nivel agregado, por delegacia, foram criadas trés variaveis moderadoras®: a.
desempenho — média de TCO por infragdes de menor potencial ofensivo (IMPO) registradas;
b. abrangéncia criminal — variacdo de tipificagdes comparado com o total no &mbito regional;
c. nivel de discricionariedade — média de TCO’s ndo lavrados em situagdes em que 0s
mesmos eram cabiveis.

Para além dessas varidveis extraidas das ocorréncias, compuseram o banco de dados as
seguintes variaveis independentes coletadas em fontes variadas: populagdo municipal; PIB per
capita; IDH municipal; frota veicular média por habitantes; abrangéncia territorial da
circunscricao (trecho); efetivo operacional, porcentagem de trechos urbanos e pedagiados por
delegacia.

Na pesquisa quantitativa, as questoes de partida exigem que suas respectivas hipoteses
identifiquem a intensidade ou direcdo de relagdes entre as varidveis investigadas. Entretanto,

o estudo partiu de uma hipoétese alternativa de tipo nao-direcional (Creswell, 2010), pois ndo

ha estudos anteriores que apontem possiveis sentidos e direcdes de relagdes entre variaveis
para o caso em analise A hipotese ndo direcional faz uma previsdo de relagao/associacdo entre

variaveis sem, no entanto, especificar direcdo ou intensidade. Ancorados nesse conjunto de

7 Variavel dependente: também denominada variavel fendmeno, efeito.
¥ Moderadoras: sdo construidas pelo pesquisador com base entre duas ou mais variaveis (X) para determinar
impacto conjunto (indice/indicador. (CRESWELL, 2010).
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variaveis foram testadas as seguintes hipoteses alternativas ndo direcionais’

, contrapondo-se,
na sequéncia, as respectivas hipoteses nulas'’:

1° Hipétese: (H1) a natureza das infragdes penais de menor potencial ofensivo impacta
na implementacao do TCO; Hipdtese nula (HO) a natureza das infra¢des nao reflete impactos
na implementagao.

2° Hipdtese: (H2) o emprego do TCO propicia um aumento no registro de infragdes
penais atendidas pela burocracia; Hipotese nula (HO) o emprego do TCO nao altera o quadro
de registro ocorréncias criminais.

3° Hipotese: (H3) o efetivo, enquanto varidvel burocratica, impacta na implementagao
do TCO; Hipétese nula (HO) o efetivo ndo impacta substancialmente na implementagao.

4° Hipétese: (H4) as caracteristicas do trecho rodovidrio sob a circunscri¢do do 6rgdo
impactam nas varidveis criminais; Hipdtese nula (HO) as caracteristicas do trecho nao

impactam substancialmente nas variaveis criminais.

O esquema analitico proposto por essa pesquisa se resume na Figura 1:

Figura 1: Esquema analitico da pesquisa

Y <« X + x> + X’

TCO Var. Criminais Var. Burocraticas Var. socio-estruturais

Fonte: Elaborado pelo autor

Como se observa, as Hipoteses H1 e H2 dizem respeito as varidveis criminais (x'),
mais especificamente a natureza das infragdes penais e ao niimero de intervengdes em crimes;
a hipotese H3 toma por referéncia uma das variaveis da dimensdao burocratica, o efetivo; a
hipotese H4, por sua vez, refere-se a dimensdo socio-estrutural — as caracteristicas da
circunscricdo do orgdo sob analise. Ou seja, o esquema analitico da investigagcdo confronta
variaveis que a literatura indica como relevantes: a) institucionais — natureza legal de
enquadramento dos crimes - “espécie de infracdo” e “dispositivo legal” mobilizado; b)
burocraticas-discriciondria — “efetivo policial” e “origem do registro”, além de outras, ndo
necessariamente teoricas, mas com relevancia empirica - todas as variaveis socioestruturais ou

geograficas aqui consideradas.

? Hipotese Alternativa/ (H1) ndo-direcional — faz-se uma previsio sem especificagio da dire¢io da relagio (mais
alta, menos baixa, novos, etc).
' Hipotese nula (HO) — faz-se a previsdo de ndo existéncia ou insignificincia entre duas ou mais variaveis.
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Por fim, reconhece-se que as analises de processos de implementagdo de politica
publica, em geral, se fundamentam em achados derivados de entrevistas semiestruturadas ou
em profundidade com burocratas de nivel estratégico e operacional, em especial para captar
aspectos da discricionariedade. No entanto, um estudo qualitativo dessa ordem com
abrangéncia estadual seria invidvel dentro dos prazos de um mestrado. Esta possivel
fragilidade metodoldgica foi, em parte, compensada pelo “local de fala” do pesquisador, uma
vez que possui nove anos de atuacdo profissional na PRF, tendo j& sido lotado em trés
diferentes superintendéncia regionais (PA, PR e RS) e exercido suas fun¢des em 06 das 14
delegacias do estado. Enquanto participante observador, o autor deste trabalho teve condigdes
de ponderar criticamente as lacunas decorrentes da ndo utilizagdo de dados de entrevistas.

Nesses termos, a dissertacao foi desenvolvida, além da presente introdugdo, em trés
capitulos, que resumidamente abordam os seguintes temas: i) reflexdes sobre politicas de
seguranga publica; ii) o instituto do termo circunstanciado e as categorias teoricas para
compreender sua implementagdo; e iii) andlise empirica de implementagdo do instituto pela
Policia Rodoviaria Federal.

O primeiro capitulo reflete a seguranca publica brasileira sob o fulcro de trés dos seus
mais relevantes aspectos politicos: os ideoldgicos, os institucionais e os territoriais. Acerca
dos aspectos politico-ideologicos, o texto retoma parte da literatura nacional (Ballesteros,
2014; Coimba, 2016; Freire, 2016) que divide as politicas de seguranca sob trés paradigmas, o
da seguranca nacional, da seguranca publica e da seguranca cidada. Busca-se contextualizar
historicamente como as politicas de seguranca sdo influenciadas pelas elites ocupantes do
poder em diferentes momentos da historia. No tdpico seguinte, tocam-se as questdes
institucionais, focalizando-se a for¢ca das burocracias policiais na conformacao do quadro
organizacional da seguranca publica, especialmente no que pertine aos ciclos completos de
policiamento. Entre outros autores nacionais, toma-se por base as coloca¢des de Medeiros
(2004); Bicudo (2000); Santos (2015). Por fim, o topico destinado aos aspectos politico-
territoriais, contextualiza os reflexos do sistema federalista adotado no Brasil para as politicas
de seguranca publica.

O segundo capitulo aborda os aspectos politico-juridicos do termo circunstanciado e
algumas categorias teoricas para compreender sua implementacdo. Sob o angulo politico,
identificam-se os elementos da génese e o desenho adotado na constituicao formal do TCO,
discute-se a abrangéncia e os reflexos da regra nas organizacgdes policiais e no sistema de
justica criminal. O viés juridico restringe-se a compreender quais atores sdo competentes para

a implementacao da politica, em suma, busca-se responder a complexa questdo: a quem cabe
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lavrar o TCO? Na sequéncia, passa-se a analise dos aspectos tedricos que ddo embasamento a
pesquisa empirica, focalizando os pontos mais importantes sobre a implementagdo de
politicas publicas. O texto discute alguns dos cldssicos da literatura nacional e estrangeira
sobre o tema, adotando, entre outros Lowi (1972); Subirats (2006); Lipsky (1969); Matland
(1995) e Lotta (2012).

O derradeiro capitulo destina-se a andlise do estudo de caso proposto, a
implementagdao do termo circunstanciado de ocorréncia no ambito da Policia Rodoviaria
Federal no estado do Rio Grande do Sul. Neste ponto, torna-se crucial alertar o seguinte: em
que pese se explore uma base de dados sobre incidéncia criminal nas rodovias federais
gauchas, a pesquisa nao tem a pretensao de explicar o fendmeno delitivo neste locus - tarefa
que compete a ciéncia criminoldgica. O caminho percorrido ¢ justamente o oposto da
criminologia, ou seja, enquanto nesta se buscam as razdes do crime, trilhando a linha de suas
causas; neste trabalho sdo cotejados os comportamentos da burocracia policial — a seletividade
penal — diante do novo mecanismo de registro de ocorréncias, o TCO.

Para tanto, o ltimo capitulo foi dividido em cinco subpartes. A primeira apresenta
suscintamente a organizacdo politico-institucional da burocracia pesquisada, a PRF, ao
mesmo tempo em que mapeia a implantagdo do TCO nas demais superintendéncias regionais
do oOrgdao. A segunda restringe-se ao historico de implementagdo do TCO na 9°
Superintendéncia Regional, focalizando nos aspectos historicos, politicos e institucionais dos
atores e burocratas envolvidos. Na terceira sdo apresentados os procedimentos de coleta e
sistematizagdo dos dados empiricos que ddo base a pesquisa. Por se tratar de um
procedimento relativamente complexo e inovador em pesquisas nesta area, optou-se por
deixar-lhe uma sessao especifica, de modo a esclarecer de forma detalhada a metodologia
empregada pelo autor. Na quarta sdo apresentados e interpretados os resultados do trabalho,
testando-se as hipoteses supramencionadas. Encerrando o capitulo, a quinta subparte volta-se
a discutir aspectos de discricionariedade policial e perspectivas de modelos que melhor
explicam a implementacao do TCO pela burocracia pesquisada.

O texto encerra-se com a conclusdo, a qual além de descrever o caminho trilhado no
curso da pesquisa, busca apontar eventuais déficits de implementagdo do TCO e sugerir

correcoes de rumo.
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2. POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA: algumas reflexdes.

Compreender o quadro atual das politicas de seguranga publica no Brasil, especialmente
aquelas implementadas pelas organizagdes policiais, demanda um esfor¢o na direcdo de uma
breve revisao histérica de cendrios e personagens que marcaram ideias € a concepgao das
regras formais na area. Neste intento, o presente capitulo foi organizado considerando, ao
menos, trés aspectos fundamentais sobre as politicas de seguranga publica: o politico-
ideologico, o politico-institucional e o politico-territorial.

O primeiro topico destina-se a andlise dos fundamentos politico-ideologicos que vém
balizando as politicas de seguranga no pais, quais sejam: os Paradigmas da Seguranca
Nacional, da Seguranca Publica ¢ da Seguranga Cidada. Objetiva-se demonstrar que as
politicas de seguranga sempre estiveram alinhadas as elites que ocupam o poder, conforme
sinalizado por Carvalho (2001) e Freire (2009). O segundo volta-se a compreensdo da
organiza¢cdo do sistema policial brasileiro, destacando questdes politico-institucionais que
redundaram na conformacdo do ciclo incompleto de policiamento. No terceiro topico, sao
abordados os reflexos do federalismo triplo, impresso na Constituicdo de 1988, sobre as
politicas de seguranca, especialmente no que se refere a divisdo territorial de competéncias

entre os entes politicos e suas respectivas organizagdes publicas.

2.1 ASPECTOS POLITICO-IDEOLOGICOS: OS PARADIGMAS DA SEGURANCA
PUBLICA NO BRASIL

A analise historica da seguranca publica no Brasil permite a constatacao da existéncia
de determinados paradigmas que se moldam conforme a constituicdo das forgas politicas, das
elites que ocupam o poder e do pacto social vigente (FREIRE, 2009). Esses paradigmas
representam os vetores ideologicos das politicas desenvolvidas pela elite governante e
refletem culturas sociais e burocraticas que direcionam a atuacdo do Estado na prevengdo e
repressao ao crime.

Nessa esteira, Freire (2009) aponta a existéncia de trés paradigmas nas politicas de
seguranc¢a do pais: o da Seguranca Nacional, da Seguranca Publica e da Seguranca Cidada.
Nao ¢ possivel determinar a delimitagdo temporal com exatiddo de nenhum desses, uma vez

que os mesmo se intercalam e ocupam maior ou menor espago conforme o contexto politico
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dominante. No entanto, de acordo com as politicas desenvolvidas, permite-se apontar
periodos de predominio de um ou outro, conforme discussdo que segue.

O periodo da ditadura civil-militar perdurou de 1964 a 1985 e marcou profundamente a
estrutura, formacao e atuagdo das forgas de seguranga publica durante e apos aquele periodo.
Ao assumir o controle politico do pais, os militares aprofundaram a incorporagdo de temas
proprios de governos autoritdrios a agenda nacional, como a defesa do Estado e da ordem
social e politica, subjugando sistematicamente os direitos civis ao direito de seguranca do
Estado (FREIRE, 2009).

O Paradigma da Seguranca Nacional firmou suas bases na Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN), caracterizada pela forte articulagdo entre seguranca nacional e
desenvolvimento. Na logica apregoada pela DSN buscava-se maximizar o desempenho
econdmico e reduzir as clivagens internas, tudo isso num cenario de Guerra Fria, onde
imperava a cren¢a na inevitabilidade do confronto Leste-Oeste e na sistematica infiltragdo de
comunistas no pais. (SVARTMAN 2006). Tal Doutrina estabelecia um paralelo entre
seguran¢ca ¢ bem-estar social, ou seja, se a seguranga nacional estivesse sob a ameaga,
justificava-se o sacrificio do bem-estar social. Assim, limitar a liberdade, as garantias
fundamentais e os direitos da pessoa humana passavam a ser uma pratica aceita em nome
dessa politica de seguranca vigente (COIMBRA, 2000).

Freire (2009) afirma que a logica da supremacia do interesse nacional “justificava” o
uso da forca sem medida, em quaisquer situagdes onde fosse demonstrado algum risco a
ordem nacional. Nesse cendrio, as Forcas Armadas aumentaram consideravelmente sua
influéncia politica, passando a exercer um papel ainda mais relevante que o de costume e
funcionando como uma espécie de intérpretes da vontade nacional. A Escola Superior de
Guerra teve importante fun¢do na consolidag¢ao desse paradigma, pois operou a redefini¢ao do
conceito de “segurancga” a partir de sua internalizacdo. A visdo tradicional de defesa externa
cede espaco a figura de um suposto “inimigo interno” - o comunismo — do qual o povo
brasileiro se tornaria uma presa facil, dado seu precario estigio de desenvolvimento
econdmico, politico e cultural (MENDONCA, 2006).

A presenca de um suposto inimigo ja era proclamada desde o Periodo Vargas, porém,
apenas a partir das agoes de grupos guerrilheiros armados o governo encontrou pretextos para
radicalizar nas acdes repressivas. A atuacdo policial nesse momento foi marcada pela forte
repressdo aos dissidentes politicos e pela logica do combate militarizado. A figura do
“criminoso” no contexto ditatorial ia muito além de um mero inconveniente social ou de

alguém pouco adaptavel as leis. Em verdade, tratava-se de uma ameaga ao proprio Estado, o
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que fundamentava as a¢des voltadas a sua eliminacio (MAGALHAES, 1997). A ditadura
militar, por esta razdo, foi marcada por incontaveis violagdes aos direitos e garantias
fundamentais. A tortura tornou-se instrumento de trabalho das forgas de seguranca e qualquer
contestacdo aos métodos empregados poderia ser interpretada como uma afronta a politica de
seguranga vigente.

A organizagdo politico-administrativa do Estado nesse interim caracterizou-se pela
centralizacdo e organizagdo dos 6rgdos de seguranga. Exemplos disso foram as criagdes do
Sistema Nacional de informacdes'' e do Destacamento de Operagdes de Informagdes — Centro
de Operagdes de Defesa Interna, que sob o comando de militares federais articulou trabalhos
com as organizagdes policiais na repressio aos grupos subversivos. O DOI-CODI",
oficializado em 1970, era composto por agentes de diversos o0rgdos, os quais, conforme a
logica da disciplina militar, planejaram e operacionalizaram as principais agdes de repressao
ao que se entendia como guerra revolucionaria (FREIRE, 2009).

No campo juridico, a Constituicdo Federal de 1967 ¢ um dos marcos de consolidacao do
Paradigma da Seguranga Nacional. Nesta, o termo ‘“‘seguranga” ¢ apresentado sob duas
facetas: a seguranca nacional e a seguranca interna. A primeira foi tratada numa secdo
especifica da Constitui¢do de 1967, entre os artigos 89 e 91, vinculada, portanto, ao Capitulo
VII, onde se trata do Poder Executivo. A localizagdo topografica ndo se deu por acaso, uma
vez que seguranca nacional ¢ considerada competéncia da Unido, a quem compete também
apurar as infragdes penais que a colocassem em risco (CF 67, art. 8°)'°. Ademais, este é um
dos temas abertos ao tratamento pela via de decretos presidenciais (art. 58, 1)14, refor¢ando-se,
assim, o carater centralizador da matéria nos Anos de Chumbo.

Nao obstante a falta de definicdio de um conceito para seguranga nacional, a
Constitui¢ao foi bastante especifica ao definir a responsabilidade solidaria que envolveria sua

conservacdo. Nos exatos termos do art. 89: “Toda pessoa natural ou juridica ¢ responsavel

' Criado em 1964, o SNI tornou-se o centralizador de informacdes e ac¢des de repressdo, subordinando ndo
apenas os servigos de inteligéncia militares, mas também da policia federal e das policias estaduais.
"2 Sobre a sigla “DOI”: seria muita ingenuidade acreditar que os generais Medici e Geisel criaram os DOIs sem
terem percebido que a sigla se confundia com a terceira pessoa do singular do verbo doer. Por mais de trés anos
essas trés letras foram simbolo da truculéncia, criminalidade e anarquia do regime militar (GASPARI, p. 2002,
175)
"> Art 8° - Compete a Unido: IV - organizar as forgas armadas; planejar e garantir a seguranca nacional; (...)VII -
organizar e manter a policia federal com a finalidade de prover: (...) ¢) a apuracdo de infragdes penais contra a
seguranga nacional, a ordem politica e social, ou em detrimento de bens, servigos e interesses da Unido, assim
como de outras infragdes cuja pratica tenha repercussdo interestadual e exija repressdo uniforme, segundo se
dispuser em lei; (BRASIL, 1967)

Art 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que nao
resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forga de lei sobre as seguintes matérias: I - seguranca
nacional; (BRASIL, 1967)
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pela seguranga nacional, nos limites definidos em lei.” O texto retrata o objetivo da politica de
seguranca: a defesa do Estado e ndo da sociedade. Aliés, as pessoas fisicas e juridicas sdo
tratadas como corresponsaveis pela seguranga e nao como suas beneficidrias. A seguranga
interna, por sua vez, ¢ definida como competéncia dos Estados e Municipios. Define-se,
ainda, a competéncia das policias militares para a manuten¢do da ordem e da seguranga
interna no ambito estadual, as quais passam ao papel de forcas auxiliares do Exército (CF 67,
art. 13, §4°).

Ainda hoje sdo visiveis as influéncias do Paradigma da Seguranca Nacional nos quadros
da seguranca publica brasileira. Exemplo disso ¢ a nocdo de “combate ao crime”, a qual se
encontra arraigada em diversas instituicdes repressivas — principalmente as militarizadas —
cuja origem vem deste periodo. Destarte, com o fim da ditadura a Policia Militar passou a
desempenhar suas fungdes no enfrentamento do crime convencional. Acerca da heranga

ideologica do periodo, destaca Bicudo:

As Policias Militares [...] vao desenvolver, entdo, sua guerra contra o crime,
utilizando as mesmas praticas e valendo-se da mesma impunidade. Os
métodos e o equipamento utilizado nas operagdes policiais apagaram a linha
de separagdo que havia entre operagdes militares e operagdes policiais.
Como as politicas publicas ndo tém tido condigdes de encontrar solugdes
para a criminalidade, o crime € resolvido mediante a utilizagdo de métodos
militares, sob a inteira responsabilidade do aparelho militar central.
(BICUDO, 2000, p. 96)

A atuagdo policial sob a perspectiva do “combate” cria uma falsa percep¢ao quanto a
figura do infrator, pois todo combate demanda a existéncia de um “inimigo”"”. No contexto
democratico, o alvo preferencial dos 6rgaos repressivos nao ¢ mais definido pelo critério
politico-ideologico, mas sim em razdo da condi¢do social, origem e identidade racial. Isso
costuma redundar na tdo propagada seletividade do sistema penal e, consequentemente, na
notodria superlotacao penitenciaria, especialmente por pessoas pobres, negras € com baixo grau
de escolaridade (SHECAIRA, 2012).

Com o processo de redemocratizacdo do pais surge um intenso debate acerca de como
se daria a configuracdo dos orgdos de defesa e seguranga a partir da nova Carta Politica. As
discussdes travadas durante a Assembleia Nacional Constituinte, especialmente na

Subcomissao de Organizacdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga,

5 Ainda sobre o uso da propalada expressio, CALHAU (2011) destaca que na moderna criminologia a
expressdo “combate ao crime” — arraigada na ideia de exclusdo - deve ser substituida por “controle da
criminalidade”, a qual apresenta-se de forma neutra, sem preconceitos e mais adequada ao moderno pensamento
criminolégico.



29

dividiram politicos, profissionais e especialistas do setor; e delinearam as posicdes
ideologicas de seus membros: os progressistas, que buscavam profundas alteragdes nas
estruturas de defesa e seguranca'®, e os conservadores, que de modo genérico defendiam a
manuteng¢ado do status quo.17

No campo da seguranga publica foi possivel constatar, desde os primeiros trabalhos na
subcomissdo responsavel pelo anteprojeto, um cardter mais revisionista e conservador, o que
legitimou a tradicional tutela das institui¢des policiais as For¢as Armadas, ao mesmo tempo

em que preservou os interesses das burocracias policiais. (SANTOS, 2015). Nesse sentido, o

discurso de Ricardo Fiuza, relator da referida subcomissdo, é bastante esclarecedor:

“[...] o modelo constitucional democratico ndo pode ser fruto de uma
idealizacdo puramente intelectual, sendo necessaria uma visdo realista e
pragmatica. Propor solu¢ées quando se sabe de antemdo serem
impraticaveis, apenas para satisfazer a imagina¢do utopica, é ndo chegar a
lugar algum. (...) O irrealismo tem sido uma fonte permanente de crises”
(BRASIL, Camara dos Deputados,1987, Relatorio da Subcomissdo, p. 03,
apud SANTOS, 2015, p. 179)

Em que pese os poucos avangos progressistas, a Constituicdo de 1988 forneceu uma
razoavel delimitacdo entre os conceitos de seguranca nacional e seguranga publica — fato até
entdo inédito. Do ponto de vista formal, essa diferenciagdo € identificavel ja no arranjo
constitucional, uma vez que os temas foram tratados em diferentes capitulos da Carta. A
seguranca do Estado foram destinados os Capitulos I e II do Titulo V. Enquanto o primeiro foi
subdivido nos temas do Estado de Defesa (Art. 136) e do Estado de Sitio (Art. 137-139); o
segundo delimitou-se exclusivamente a tratar das Forcas Armadas (Art. 142-143). A
seguranca publica, por sua vez, foi destinado o Capitulo III do Titulo V, mais especificamente
o art. 144, onde foram nomeados os Orgdos que compdem o sistema e suas respectivas
competéncias e limitagdes.

Ainda entre as inovagdes do texto constitucional, deve-se destacar o novo papel do
Ministério Publico (MP), que passou a exercer a atribuicdo de ombudsman na Nova
Republica. Em sua nova feicdo constitucional o MP incorporou entre suas atribuicdes a
salvaguarda dos direitos transindividuais, devendo zelar pela observancia dos poderes e

servicos publicos. Para tanto, a institui¢do agrega ao seu tradicional papel de titular da acdo

' Dentre as alteragdes propostas pelos progressistas estavam extingdo do SNI e CSN, limitagio do papel das
Forcas Armadas, criagdo do Ministério da Defesa, desmilitarizagdo e/ou extingdo das policias militares, criagao
da Policia Rodoviaria Federal, concessdo de direitos politicos a militares ndo oficiais, etc. (SANTOS, 2015 p.
161)

7 Na pauta dos conservadores destacavam-se temas como a destinacdo constitucional das Forgas Armadas, a
manuten¢ao da justiga militar, dos ministérios militares, dos privilégios militares e da previsdao de que as policias
e bombeiros militares permanecessem como auxiliares e reservas do Exército (SANTOS, 2015, p. 161).
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penal publica, novos instrumentos de resolugdo extrajudicial de conflitos, fortalecendo a
atuacdo de seus membros pelas garantias da vitaliciedade, inamovibilidade, autonomia e
independéncia funcionais (LENZA, 2011).

Assim, a CRFB/88 trouxe alguns avancos para a constru¢ao de uma nova perspectiva de
seguranga “publica” - contrapondo-se a anterior, voltada a seguranca “nacional” - na tentativa
de fornecer ao Estado um novo aparato que possibilitasse a garantia de direitos e o acesso a
justica. Nesse cenario, criou-se uma clara distingdao entre as atribui¢des do Exército e das
agéncias policiais, possibilitando a melhoria e ampliacao da prote¢ao dos direitos humanos e
o controle maior sobre o crime organizado pelas agéncias governamentais.

O terceiro e mais recente paradigma nas politicas de seguranga ¢ o da Seguranca
Cidada, o qual firma suas bases tedricas na ideia de multicausalidade da violéncia, cuja
origem pode ser incidental ou organizada. Enquanto a violéncia organizada demanda o
fortalecimento das estruturas de controle, a incidental busca solugdes alternativas a partir de
politicas setoriais, como a inclusdo social, diminui¢ao de riscos, melhoramentos de entornos,
etc (FREIRE, 2009).

O modelo de Seguranga Cidada defende uma atuacdo do Estado tanto no espectro do
controle quanto da prevencao, devendo ser integrada por politicas publicas setoriais de ambito
local. As agdes estatais pautadas na logica da seguranca cidadd ndo deveriam se limitar
exclusivamente a atuagdo das policias, mas envolver outras instituicdes publicas e a sociedade
como coparticipante, englobando iniciativas nas areas de educacdo, esportes, cultura,
cidadania, assisténcia social, etc (MOTA BRASIL, 2016).

Na América Latina, essa perspectiva surge a partir da segunda metade da década de
1990, impulsionada especialmente pelos debates da Conferéncia Mundial dos Direitos
Humanos da ONU de 1993, ocorrida. Similarmente, o Brasil passa a considerar mais
sistematicamente a discussdo dos direitos sociais € humanos e dos processos alternativos aos
problemas da violéncia (MOTA BRASIL, 2016).

O reconhecimento dos fatores multicausais geradores da violéncia se contrapde as
politicas de seguranga centralizadoras. No ambito da América Latina, Veldsquez (2004)
destaca que a responsabilidade pela seguranga costuma recair sobre o Poder Executivo
nacional, como se da em El Salvador, Chile, Venezuela e Equador. Mas, em paises com
sistemas federativos como o Brasil, Argentina e México, as politicas de seguranga costumam
ser fracionadas em matéria de delitos. Os delitos transnacionais como trafico, contrabando e
lavagem de dinheiro, via de regra, ficam sob a responsabilidade do Poder Central, enquanto os

demais crimes sdo enfrentados pelos governos regionais ou locais.
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No Brasil, o Ministério da Justica passou a funcionar como 6rgiao coordenador e
articulador central das politicas de seguranga, contudo, dado o complexo modelo federativo,
os estados subnacionais dispdem de consideravel autonomia na criagdo e implementagao das
acoes de seguranca. Ocorre que, mesmo com a divisdo organica, as politicas de seguranca
ainda s3o bastante centralizadas no nivel estadual, com pouca ou nenhuma participagdo dos
entes locais (municipios), que se apresentam como uma espécie de “clientes insatisfeitos” do
modelo adotado.

E justamente essa excessiva centralidade que o Paradigma da Seguranca Cidadi busca
remodelar. Se o controle da violéncia envolve em primeiro plano a compreensao dos fatores
de risco e de sua natureza multicausal, é evidente que tais fatores devem ser investigados de
forma pormenorizada, local; privilegiando-se a intervencdo dos atores municipais, 0s quais
sdo mais diretamente afetados por ela. E nesse sentido que os entes municipais ndo podem
permanecer alijados do debate e das agdes sobre seguranga publica, encontrando seu espago
de participacdo tanto na identificacdo de fatores crimindgenos, quanto na articulagdo de
politicas setoriais com os demais entes politicos (BATTIBUGLI, 2013).

E nos municipios onde se demarcam os pontos de maior incidéncia de criminalidade, o
permitindo-se compreender a dindmica territorial dos locais e tipos de crimes cometidos. E no
espaco municipal que se dd também a criagdo dos Conselhos Comunitarios de Seguranca
(Consegs), responsaveis, entre outras finalidades, por reaproximar os cidaddaos das agéncias
diretamente responsaveis pelo seu provimento e auxiliar no controle da atua¢do das
organizagdes policiais. A respeito disso, Freire (2009) destaca que as acdes comunitarias
ganham relevo no processo de constru¢do de uma cultura cidada, incluindo o respeito as
normas de convivéncia e a resolugdo pacifica de conflitos, pilares das a¢des de prevencao. Por
tudo, a atuacdo municipal articulando politicas setoriais com os demais entes politicos,
mostrar-se-ia como acdo de relevante importancia na prevencao delitiva, consolidando uma
das diretrizes gerais do Paradigma da Seguranca Cidada.

Entre os marcos representativos desse paradigma em constru¢do no Brasil, Schabbach
(2014) indica: a criagdo da SENASP'®, em 1997; a cria¢do do I Plano Nacional de Seguranca
Publica (PNSP) e do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), em 2000; a criagdo do

Sistema Nacional de Seguranca Publica (SUSP) em 2003; o Programa Nacional de Seguranga

'8 SENASP ¢ a Secretaria Nacional de Seguranga Piblica, érgio vinculado atualmente ao Ministério da
Seguranga Publica, a qual foi criada no ano de 1995 com a denominagdo inicial de Secretaria de Agdes
Nacionais de Seguranga Publica do Ministério da Justica (SEPLANSEG).
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Publica com Cidadania (Pronasci), em 2007 e a 1° Conferéncia Nacional de Seguranga

Publica (I CONSEG), em 2009.

2.2 ASPECTOS POLITICOS-INSTITUCIONAIS: O SUBSISTEMA POLICIAL E O
MODELO DE POLICIAMENTO ADOTADO NO BRASIL

As policias podem ser consideradas como a face mais visivel do sistema de justica
criminal, contudo ndo sdo as Unicas organizagdes a compd-lo. Destarte, tal sistema desdobra-

A . 1
se em trés subsistemas ?

, 0S quais operam na seguinte ordem: o policial, o juridico-criminal e
o penitenciario (SAPORI, 2007). O subsistema policial é o objeto de estudo deste trabalho e
por isso se faz aqui uma brevissima andlise dos subsistemas juridico-criminal e penitenciario,
contrariando a sequéncia logica dessa discussdo, para em seguida aprofundar a respeito do
objeto — o subsistema policial.

O subsistema juridico-criminal atua na condugdo do processo penal instaurado contra
suspeitos, encaminhados tanto pela policia quanto pelo proprio Ministério Publico. Tem por
finalidade dar andamento a persecu¢ao criminal, visando a apurar as supostas infragcdes penais
sob o crivo do contraditério e ampla defesa™. Sua constituigio basica inclui 6rgéos estatais
como Ministério Publico, que exerce a dupla fungdo de dominus litis (responsavel pela
acusacdo) e custos legis (fiscal do cumprimento da lei) e o Poder Judicidrio, o qual se
encontra afastado da causa penal. Enquanto o Ministério Publico constitui-se em sujeito
processual, o 6rgado jurisdicional atua como agente externo e imparcial, responsavel por dizer
o direito (dar a correta interpretacdo da norma juridica) ao caso concreto. Compde também
este subsistema os advogados privados e defensores publicos, em geral na funcao de
procuradores dos acusados, possibilitando a defesa técnica e a “paridade de armas” com o
orgdo acusador.

Caracteriza-se pelo viés técnico-juridico, fundado na legalidade e formalidade
procedimental. Ao contrario do que ocorre nas policias, cuja atuagao operacional ¢ marcada
pelo alto grau de discricionariedade, na seara juridico-criminal a norma processual delimita

consideravelmente a liberdade dos atores, notadamente no que diz respeito ao rito

' A literatura apresenta outros modelos de divisdo, como o proposto por ANJOS (2011, p. 21), segundo o qual a
seguranga publica divide-se em: subsistema preventivo; subsistema investigativo, subsistema judiciario e o
subsistema recuperatorio.

20 Contraditorio diz respeito a ciéncia e participagdo do réu no processo, materializando-se, especialmente na
possibilidade de produzir provas a seu favor e de contradizer as provas apresentadas pela acusacdo. A ampla
defesa implica o dever do Estado de proporcionar ao acusado o direito de se defender, tanto sob o ponto de vista
material (autodefesa) quanto formal (defesa técnica). Contraditério e ampla defesa sdo baluartes do Estado de
Direito e, especialmente, do processo penal constitucional (CAPEZ, 2016)



33

procedimental. Essa mitigacdo da discricionariedade decorre especialmente do principio do
devido processo legal®', que consagra a necessidade de um processo tipificado, sem a
supressao ou desvirtuamento dos atos essenciais (LIMA, 2016).

Uma das marcas do sistema juridico-criminal ¢ a seletividade penal (MELLIN FILHO,
2009). Exemplo disso verifica-se na populagdo carceraria brasileira, composta
majoritariamente por pessoas negras ou pardas e de baixo grau de escolaridade.”” Ademais, a
morosidade do processo penal ¢ outro problema grave, estreitamente relacionada a sensagao
de impunidade reclamada pela maioria da populacdo. Processos referentes a crimes graves
costumam estender-se por anos - ou mesmo décadas - até o transito em julgado e o efetivo
inicio do cumprimento de pena, nos casos de condenacao.

O subsistema penitencidrio, também chamado recuperatério, tem por escopo dar
execugdo as penas e medidas de seguram;a23 impostas pelo Poder Judicidrio. As finalidades
das penas costumam ser pensadas a partir de duas diferentes teorias: a teoria absoluta, focada
no aspecto retributivo da pena; e a relativa, mais preocupada com o aspecto preventivo
(GREGO, 2012).

Dentre as modernas teorias relativas vislumbra-se um plano geral e outro especial. A
prevencao geral tem por destinatario a sociedade como um todo, podendo esta ser atingida de
forma positiva - pelo respeito aos valores protegidos pela lei; ou negativa - pelo receio geral
que a puni¢do imposta ao condenado ¢ capaz de criar. J4 a prevencao especial destina-se
somente ao apenado, atingindo-o de forma positiva - fazendo com o mesmo desista de
cometer novos delitos; ou negativa — impedindo-o de voltar a transgredir em razdo da
neutralizacdo fisica imposta pelo carcere (GRECO, 2012).

Na préatica, o subsistema penitenciario brasileiro caracteriza-se por um alto grau de
retributividade e pela minima capacidade de preventividade. As condigdes de total
precariedade das prisdes publicas fazem do cumprimento da pena uma verdadeira peniténcia,
indo muito além da mera restricdo da liberdade prevista na lei (Ibid). Longe de ser um

ambiente de ressocializagcdo, a maioria das prisdes constituem-se em verdadeiras escolas do

21 Tal principio encontra-se explicito no art. 5°, LIV da CF/88 “ninguém sera privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal”. Na defini¢do de Tavora; Alencar (2016, pg. 65) “A pretensdo punitiva deve
perfazer-se dentro de um procedimento regular, perante a autoridade competente, tendo por alicerce provas
validamente colhidas, respeitando-se o contraditério e a ampla defesa.”

2 0 mais recente relatorio do Infopen (Dez/2014 aponta a existéncia de 622.202 pessoas reclusas em
penitencidrias do pais. Desse total, 61,67% se autodeclaram negros/pretos ou pardos e 75,08% estudaram
somente até o ensino fundamental.

 Trata-se de decisdo judicial que determina a internagio ou tratamento ambulatorial de agente inimputavel ou
semi-imputavel por doenga mental ou desenvolvimento mental incompleto ou retardado.
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crime divididas por facgdes criminosas, que, em ultima andlise, determinam as regras internas
de funcionamento do carcere (Id, 2009).

Se em seu sentido classico, a prisao deveria representar um dos simbolos do monopdlio
do uso da forca pelo Estado, no Brasil, representa o oposto, visto que tais aglomerados de
gente tornaram-se sindbnimo de desmandos, abusos e frequentes violagdes de direitos humanos
(Id, 2009). A estrutura prisional brasileira ¢ mantida quase que exclusivamente pelos Estados,
com reduzida participacdo do Governo Federal. Assim, embora existam normatizacdes de
ambito federal, as regras gerais de organizagdo interna costumam ficar a cargo dos entes
federados.

Com a exposi¢do de aspectos citados, buscou-se evidenciar o fato de a atuacdo policial
ndo possuir um fim em si mesma. Ao contrario, representa apenas uma das varias pecas que
compde o grande sistema de justica criminal do pais. Esse esclarecimento foi apresentado de
forma introdutdria justamente para demarcar o papel da policia nas politicas de seguranca. Por
se localizarem no inicio do fluxo de justi¢a criminal, além de se tratar de uma burocracia de
nivel de rua, observa-se uma tendéncia de se direcionar as policias criticas pelo nao
funcionamento do sistema como um todo. Contudo, na pratica a policia além de ser a porta de
entrada do sistema, lida com as consequéncias da ineficacia dos demais subsistemas, num
processo de frequente retroalimentagdo gerado pela reincidéncia criminal.

Quando se trata do subsistema policial um primeiro ponto a esclarecer ¢ a sua divisdao
funcional entre as atividades preventivas, repressivas e investigatorias, como ja salientado na
introducdo dessa dissertacdo. Para Monjardet (2003), sdo trés diferentes formas de uso da
for¢a, com origens distintas e das quais derivam trés modelos de policia: a policia de ordem, a
criminal e a urbana.

A policia de ordem se desprendeu lentamente do Exército e das redes de espionagem,
formando o brago armado do Estado no controle direto da ordem interna ¢ no dominio dos
movimentos coletivos. Seu cliente ¢, portanto, o proprio Estado e sua atividade principal a
repressiva. A policia criminal € a que instrumentaliza a for¢a e os meios de a¢do visando
reprimir os segmentos da sociedade que recusam as leis. Trata-se de uma instituicdo da
sociedade, cuja principal fungdo € a investigativa, mas especializada num segmento social: o
criminoso incontestavel®*. A policia urbana, por sua vez, ndo dispde dos meios de coercio e

autoridade da policia de ordem, tampouco ¢ equipada para vigiar o criminoso ou conter o

24 . . . , T . . ~

Monjardet (2003) destaca que o criminoso incontestavel pode ser tanto o individuo incorrigivel que compde
bandos, mafias; quanto grupos sociais como minorias étnicas e culturais, via de regra selecionados pelas
agéncias de controle, como os moradores de rua.



35

tumulto. Tem por atividade precipua a prevengdo, a manutencdo da tranquilidade e paz
publicas, seu cliente ¢ o cidaddo comum (MONJARDET, 2003).

O modelo apresentado por Monjardet corresponde parcialmente a estrutura policial
brasileira. As policias militares possuem caracteristicas tanto da policia de ordem quanto da
criminal, naquilo que pode ser considerado um modelo hibrido, com elementos de doutrina
militar e o fulcro na manutencdo da ordem interna. Nao existe no pais uma policia de ordem
pura, conforme o modelo proposto pelo autor, sendo, por vezes, esse papel desempenhado
pelo proprio Exército, nas constantes operagdes de Garantia da Lei e da Ordem. As guardas
municipais e as policias rodoviarias aproximam-se do modelo de policia urbana, em que pese
atuem em circunscri¢oes diversas.

A agdo policial preventiva pauta-se pela ldgica da ostensividade, segundo a qual ¢
menor a propensdo humana a transgredir regras quando se encontra sob as vistas da
autoridade ptblica (SILVA JUNIOR, 2014). Em razdo disso, as agdes policiais preventivas
sdo executadas por agentes uniformizados, usando viaturas caracterizadas, de forma que,
quanto maior seu grau de visibilidade, mais eficaz a preventividade e, em tese, menor a
repressividade.”” Exemplo tipico deste modelo de atuacdo é a ronda policial, comum tanto nas
policias militares quanto nas policias rodoviarias estaduais e Federal.

A agdo repressiva inicia tdo logo o agente publico tenha conhecimento de uma
ocorréncia delitiva em andamento, ou seja, decorre na maioria das vezes de uma situacao de
flagrante delito.”® Este ¢ marco temporal de passagem da agiio preventiva para a repressiva,
pois cabera ao policial que atuava ostensivamente agir de forma imediata, visando a impedir a
consumagao do crime, ou caso ja o tenha ocorrido, efetuar a detencdo do suspeito. Reprimir
situagdes de flagrante, contudo, ndo ¢ obrigagdo exclusiva de policiais que atuam
ostensivamente, mas de qualquer policial, esteja ou ndo em servico, admitindo-se, inclusive, a

participagdo voluntéria de pessoas nio imbuidas de tal dever.”’

2 0 termo “agdo” aqui empregado refere-se a atuacdo do policial em tarefas ostensivas (rondas, policiamento,
blitz, etc). Destarte, a logica da ostensividade é justamente a “ndo-a¢do”, ou seja, quanto mais ostensivo for o
policiamento menor serdo, em tese, as agdes da policia na repressdo ao crime.

%% Decreto-Lei n° 3.689/41 - Art. 302. Considera-se em flagrante delito quem: I - estd cometendo a infracdo
penal; II - acaba de cometé-la; III - & perseguido, logo apos, pela autoridade, pelo ofendido ou por qualquer
pessoa, em situagdo que faga presumir ser autor da infragdo; IV - é encontrado, logo depois, com instrumentos,
armas, objetos ou papéis que fagam presumir ser ele autor da infragdo. (BRASIL, CPP, 1941)

7 Decreto-Lei n® 3.689/41 -Art. 301. Qualquer do povo podera e as autoridades policiais e seus agentes deverdo
prender quem quer que seja encontrado em flagrante delito. (BRASIL, CPP, 1941)
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Por fim, a agdo investigatoria sera deflagrada a partir do conhecimento, pela autoridade
policial, de notitia criminis®, ensejando seguidamente a instauragdo do inquérito policial. O
inquérito policial ¢ um procedimento de carater instrumental, cujo objetivo € esclarecer de
forma preliminar os fatos tidos por delituosos antes do ajuizamento da agdo penal. Nesse
sentido, diz-se que o inquérito possui dupla funcdo: a preservadora, pois reduz a possibilidade
de instauracdao de ac¢des penais infundadas ou sem justa causa; e a preparatoria, pois colige
elementos de informacao, protege a prova contra a acao do tempo e confere robustez a agao
penal (TAVORA e ALENCAR, 2016). Por expressa previsdo constitucional”, a agdo
investigatoria ¢ exercida pelas policias judicidrias, quais sejam, a Policia Federal e as policias
civis estaduais.

No Brasil®® existem, portanto, duas policias por cada estado, trés na Unido e guardas
municipais — a depender de iniciativa dos municipios -, tais organizagdes dividem entre si as
funcdes preventivas, repressivas e investigatorias. Assinala Medeiros (2004) que a quantidade
de organizagdes policiais existentes no pais ndo ¢ uma excecao em relacdo aos demais paises
do mundo, conquanto nestes, em regra, a mesma organiza¢do ¢ incumbida das trés tarefas

policiais, usando-se o critério geografico e ndo o funcional para sua diferenciacao.

A especializagdo se da no interior das organizacdes, vale dizer, de maneira
intra-organizacional — por exemplo, nos Estados Unidos ha officers
patrulhando as ruas e detectives investigando crimes, mas ambos pertencem
a mesma organizagao. No Brasil, a especializacao € extra-organizacional: no
mesmo espaco geografico, uma policia se ocupa da investigacdo e a outra
executa as tarefas paramilitar e de patrulhamento. (MEDEIROS, 2004, p.
278)

Na maior parte das democracias do mundo o ciclo de policiamento ¢ inico, 0 que ndo
impede a existéncia de diversas organizacdes policiais na mesma sociedade (BARRETO

JUNIOR et al, 2003). Ou seja, cada policia é responsavel tanto pelo policiamento ostensivo

% Notitia Criminis consiste na comunicacio de um delito a autoridade policial. Doutrinariamente a mesma é
classificada como notitia criminis direta, quando a autoridade policial toma conhecimento do suposto crime
através de suas atividades rotineiras (ex. investigagdes); notitia criminis indireta, quando a autoridade ¢
formalmente notificada de algum delito (ex. requerimento da vitima); e notitia criminis coercitiva, a qual decorre
da prisdo em flagrante. (AVENA, 2016)

¥ CF/88, Art. 144: § 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado e mantido pela
Unido e estruturado em carreira, destina-se a: (...) IV - exercer, com exclusividade, as fun¢des de policia
judiciaria da Unido. (...) § 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢des de policia judicidria e a apuragdo de infragdes penais, exceto as
militares.

30 Neste estudo restringe-se a analise apenas as organizacdes mencionadas no Art. 144, da Constitui¢do Federal.
Nao foram consideradas, portanto, as policias legislativas (Policia da Camara e Policia do Senado) — por
trabalharem em recintos extremamente restritos, tampouco a Forca Nacional de Seguranca Publica — uma vez
que a mesma ¢ formada da conjugacdo de agentes de outras organizagdes policiais.
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quanto pela investigagdo de delitos ja ocorridos na sua circunscricdo (municipio, estado ou
pais).

De outro ponto de vista, Kant de Lima (1995) compreende a responsabilidade da policia
em duas fungdes: a administrativa e a judiciaria. A fun¢do administrativa ¢ materializada pela
vigilancia e pelo alto nivel de discricionariedade. Significa dizer que, embora limitado pela
lei, o burocrata dispde de maior nivel de liberdade de agdo, o que lhe permite demarcar
“condutas criminosas em potencial” e direcionar para estas a sua atencdao. J& na fungao
judiciaria o nivel de discricionariedade ¢ reduzido, pois a maioria dos procedimentos decorre
de previsdo legal e é executada sob o controle do Poder Judiciario. Esta redu¢do, no entanto,
ndo elimina por completo a discricionariedade das agéncias de policia judiciaria. Como se
debatera mais adiante, a fungdo de policia judiciaria representa um segundo filtro para o
ingresso no sistema de justica criminal.

A divisdo funcional existente no computo do trabalho policial, onde diferentes
organizagdes policiais atuam no mesmo espago territorial de forma segmentada, costuma-se
chamar de ciclos de policia ou de policiamento. Ciclo de policiamento diz respeito, portanto,
aos modelos operacionais empregados pelas agéncias de prevencao e repressao criminal. Diz-
se que o modelo de policiamento ¢ de ciclo completo quando o mesmo 6rgdo executa as trés
fungdes de policia, inclusive com o encaminhamento & esfera juridico-criminal. E o modelo
adotado pela Policia Federal brasileira, cujo efetivo desdobra-se em fung¢des de cunho
administrativo (vigilancia ostensiva de fronteiras, portos e aeroportos) e judicidrias
(encaminhamentos de flagrantes, investigagao criminal, cumprimento de requisi¢des judiciais,
etc). Funcionamento similar nao existe nas policias militares estaduais, na Rodoviaria Federal,
tampouco nas policias civis. As duas primeiras porque atuam exclusivamente em fungdes
administrativas e a terceira porque se restringe as fung¢des judiciarias.

A configuragdo de ciclos incompletos adotada como regra do policiamento brasileiro
tem origem no periodo historico do Brasil Império, marcado pela constante disputa entre uma
elite politica central e as elites locais. A época, certo “equilibrio” politico foi alcangado no
plano das provincias pela distribui¢do de fungdes fiscais, tributérias, judiciais e policiais. Aos
grandes proprietarios de terras — “os coronéis” — caberia o controle das policias civis,
materializado pela indicacdo politica dos delegados. As decisdes politicas, no entanto,
ficavam a cargo dos chefes de provincias, os quais detinham a forga policial paramilitar sob
sua subordinagdao. (MEDEIROS, 2004).

Com o inicio da Republica e a ado¢do do modelo federativo, as antigas provincias

organizaram-se militarmente com o fulcro de preservar o status quo e a independéncia
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anteriormente conquistada. Ao passo que a Unido tinha as Forcas Armadas a seu servigo, os
estados passaram a organizar “dispositivos de dissuasdo, capazes de dificultar ou mesmo
impedir que o poder central se tornasse incontestavel” (BICUDO, 2000, p. 92). Constituiram-
se assim as chamadas Forc¢as Publicas. Até o final da década de 1960, as For¢as Publicas eram
uma espécie de “exércitos estaduais”, cuja atuagdo externa ao aquartelamento ocorria somente
em momentos de crise. Destarte, sua missdo era defender o governo subnacional contra a
Unido, num primeiro plano, ¢ as classes dominantes contra manifestagcdes populares, em
segundo. (Ibid).

A partir do estabelecimento do Estado Novo em 1937, tornou-se improprio admitir a
existéncia de uma for¢ca militarizada dissuaséria do poder central. Aos poucos, a Forga
Publica foi se despindo de sua autonomia e passando a compor mais uma fra¢cdo do conjunto
das Forgas Armadas. Ao mesmo tempo em que cediam fungdes, elas angariavam outras,
especialmente relativas as atividades de policiamento urbano desempenhadas até entdo pelas

guardas civis.

[...] essa luta se acirrou em mais de um episodio. Dai a tentativa de reunir-se
num corpo so, de caracteristicas eminentemente civis, a For¢ca Publica e a
Guarda Civil, permanecendo a policia civil com seus delegados e
investigadores nas tarefas da chamada policia judiciaria, de carater
repressivo, pois sua agdo viria apos as praticas delituosas, oferecendo as
provas necessarias aos procedimentos judiciais. (BICUDO, 2000, p. 94)

O golpe militar de 1964 foi fundamental na conformagdo do modelo fragmentado e na
“pacificacdo” de disputas politicas entre as forgas publicas e as policias civis. O cendrio de
guerrilha que contestava a ditadura entdo estabelecida, pelo viés da luta armada, fornecia o
pretexto para a criacdo de uma forca adestrada militarmente com atuagdo conjunta e auxiliar
as Forgas Armadas (Ibid).

Outrossim, no campo juridico, a consolidacdo do sistema de policia bipartida deu-se
com a edicdo, em 1967, do Decreto-Lei n° 317/67, mais tarde alterado pelo Decreto-Lei n°
667/69. Visando atender ao interesse politico do regime militar, tais normativas atribuiram as
policias militares a atividade de policiamento ostensivo urbano, extinguindo os quadros

fardados (guardas civis, agentes, fiscais de transito) entdo existentes na policia.

Art 3° Instituidas para a manutengdo da ordem publica e seguranga interna
nos Estados, nos Territorios e no Distrito Federal, compete as Policias
Militares, no ambito de suas respectivas jurisdigdes:
a) executar com exclusividade, ressalvadas as missdes peculiares das
Forcas Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pelas
autoridades policiais competentes a fim de assegurar o cumprimento da lei, a
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manutencdo da ordem publica e o exercicio dos podéres constituidos.
b) atuar de maneira preventiva, como for¢ca de dissuasdo, em locais ou
areas especificas, onde se presuma ser possivel a perturbacdo da ordem;
c) atuar de maneira regressiva, em caso de perturbagdo da ordem,
precedendo 0 eventual emprégo das Forcas Armadas;
d) atender a convocacio do Govérno Federal, em caso de guerra externa
ou para prevenir ou reprimir grave subversdo da ordem ou ameaca de sua
irrupgdo, subordinando-se ao Comando das Regides Militares para emprégo
em suas atribui¢des especificas de policia militar e como participante da
Defesa Territorial.*' (BRASIL, DL 667/69, Grifos Nossos).

Com a nova legislacdo, a policia militar agregou a sua ja tradicional fun¢ao de Forca
Publica as atividades de policiamento ostensivo, contudo, manteve a mesma estrutura militar,
hierarquizada e com regime disciplinar diferenciado. A policia estadual, por sua vez,
destituida de seus agentes fardados, institucionalizou-se como Policia Civil e multiplicou
gradualmente seus distritos policiais incorporando as antigas Delegacias Municipais
(CAMARA, 2016).

Este ¢ o marco historico de rompimento do ciclo completo da agdo policial, pois a partir
do advento dessa Lei diferentes instituicdes passaram a dividir competéncias quanto ao
controle preventivo e repressivo em areas urbanas (CAMARA, 2016). Nesse mesmo sentido
destaca Barreto Junior (et al, 2003) que a reforma no aparato policial brasileiro, realizada em
1969 marcou o fim da unicidade segundo a qual a prevengao e a persecucao criminal (o ciclo
completo de policia) eram realizadas sob ordens integradas em uma ou mais policias de
natureza eminentemente civil.

No dizer de Camara (2016, p. 31), “as duas corporagdes se agigantaram, ganharam
espago constitucional, importincia e poder. E hoje ndo aceitam perder o espago conquistado”.
Desde entdo, ha uma disputa por espaco, recursos, territdrios, manutencdo e aquisicao de
competéncias entre as duas instituigdes — policias civis judiciarias e policias militares. Um dos
momentos em que essa disputa ficou mais evidente foi durante a Assembleia Nacional
Constituinte:

“[...] ndo existiu nada mais trabalhoso para o relator desta Subcomissdo do
que compatibilizar papel de policia militar e policia civil. Para usar uma
linguagem bem simples, no fundo, a policia militar queria acabar com a civil
e a policia civil com a militar, resumindo em trocados” (BRASIL, Camara
dos Deputados, 1987, atas da subcomissao, p.190 Apud SANTOS, 2015, p.
183).

3! A redagio da alinea “a” foi incluida pelo Decreto-Lei n® 1.072/69. O texto legal supracitado foi revogado em
1983, pelo Dec. Lei n° 2.010/83. Destaca-se, contudo, que a redagdo de 1983 ndo trouxe grandes novidades em
relagdo a anterior, uma vez que manteve sob responsabilidade das policias militares as competéncias de
policiamento ostensivo, manutencdo da ordem publica, atuagcdo preventiva/repressiva e subordinacdo ao
Exército.
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Os diagnosticos atuais sobre o sistema de justica criminal, especialmente o subsistema
policial, destacam o cardter “frouxamente articulado” das organiza¢des policiais, o que
termina por operar uma disjun¢do entre o aparelho policial ¢ a administragao da policia. A
forma desarticulada de operagdo das policias na ponta do sistema ja ensejou intimeras
propostas de integragdo entre elas, ora suprimindo a forca militar, ora unificando seus
comandos (BEATO, 1999).

As tentativas de unificacdo das policias t€ém como explicagdo possivel a incompletude
da institucionalizacdo do campo policial. Para Medeiros (2004), historicamente as policias sao
submetidas a responder por demandas originarias de outros campos, especialmente o da
Justi¢a (policia civil) e da Defesa (policia militar), de modo que o campo institucional policial
sempre se localizou nas periferias destes e jamais no seu proprio centro. Unificar as policias
seria, portanto, uma forma de “completar” o ciclo das atividades policiais, que por razdes

historicas consolidou-se num modelo incompleto e fragmentado.

A proposta de unificagdo pode ser encarada como uma tentativa de
transformar a natureza das demandas institucionais sobre as policias, vale
dizer, de alterar seus mitos, atores relevantes e organizagGes
institucionalizantes, na formagdo de um campo propriamente policial.
(MEDEIROS, 2004, p. 276)

A questdo da unificacdo, no entanto, estd longe de ser uma unanimidade entre
pesquisadores e profissionais da drea de seguranga publica. Para Beato (1999), em qualquer
organizagdo policial do mundo, tendo ou ndo comando unificado, as fungdes proprias da
atividade policial serdo sempre separadas e terminardo por redundar em culturas
intraorganizacionais distintas. Segundo o autor, ¢ in6cuo discutir a unificacdo policial
sabendo-se que as fungdes envolvem regras de formacdo profissional e de ordem pratica
proprias e distintas. Assim, o “saber e o fazer policial” nas atividades preventivas e
repressivas permaneceriam particularizadas, independente das organizagdes que os executam

encontrarem-se unificadas ou nio>>.

2 i . ~ A L . ,
32 A tematica em torno das tentativas de alteragdes de competéncias entre as organizagdes policiais sera
retomado de forma mais aprofundada no capitulo seguinte.
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2.3 ASPECTOS POLITICOS-TERRITORIAIS: O SISTEMA FEDERATIVO IMPRESSO
NA CONSTITUICAO DE 1988 E A DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS NA AREA
DE SEGURANCA PUBLICA

Neste topico pretende-se demonstrar como o modelo de organizacdo politico-territorial
adotado pelo Brasil influencia na reparti¢do de competéncias entre as organizagdes policiais.
Para tanto, faremos uma brevissima sintese dos principais aspectos historicos e conceituais
sobre o sistema federalista, encerrando com os reflexos deste na area de seguranca publica.

Diversas correntes de pensamento buscam explicar a esséncia do federalismo. Para a
abordagem descentralizadora, o federalismo ¢ um “sistema em que a distribui¢do da atividade
politica e econdmica ¢ espacialmente descentralizada no interior de um territério nacional.” J&
para a escola do federalismo como alianga, 0 mesmo ¢ entendido como “a combinagao, via
pacto ou alianga, do principio da unidade com o principio da autonomia interna” (SOUZA,

1996). Por seu turno, Elazar (1987) assim conceitua federalismo:

[...] em esséncia, um arranjo federal & uma parceria, estabelecida e regulada
por um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo
de poder entre parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade
de cada um no esfor¢o de favorecer uma unidade especialmente entre eles.
(ELAZAR apud FILIPPIM e ABRUCIO, 2010, p. 2016)

Em sua definicdo mais usual, costuma-se dizer que federalismo ¢ a “forma de governo
pela qual varios Estados se reinem numa sé nacdo, sem perderem sua autonomia fora dos
negocios de interesses comuns” (SOUZA, 1996, p. 41). O federalismo ¢ o sistema politico
pelo qual se promove uma divisdo territorial de competéncias com entes subnacionais. O
arranjo propicia a divisdo da organizagao territorial entre instancias de governo que possuem
autonomia relativa, circunscrita a seus respectivos territorios. Pode-se dizer, portanto, que o
contraponto do estado federado ¢ o estado unitdrio, que se caracteriza justamente pela
centralizagdo do exercicio do poder por um governo nacional.

A escolha pelo modelo federalista no Brasil deveu-se primordialmente a dois fatores: a
influéncia norte-americana, que se verificou ainda na opgao pelo sistema presidencialista e na
adaptacao do sistema difuso de controle de constitucionalidade; e pela forca politica das elites
regionais, as quais viam na descentralizacdo politica uma forma de manter o controle nos
respectivos territorios (SOUZA, 2005). Desde entdo, todas as constituicdes brasileiras fizeram
mencao ao sistema federativo, tendo este passado por momentos de maior ou menor

descentralizagdo, a depender do periodo histdrico e das barganhas politicas e territoriais.
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E justamente da tensdo entre interdependéncia e autonomia que a discussdo em torno do
federalismo escoa irremediavelmente para a questdo da descentralizagdo. Entre os aspectos
positivos da descentralizagdo citam-se a maior aproximacao do poder publico com o cidadao,
a contribuicdo para a preservacao das identidades locais, o fomento as parcerias, acoes
integradas e articulagdo dos atores politicos.

Periodos de maior centralizagdo politica convergem com o0s regimes autoritarios
(SOUZA, 2005). Em 1937, ap6s o golpe militar, Vargas tomou uma série de medidas, entre as
quais o fechamento do Congresso, das Assembleias Legislativas e a substituicdo de
governadores por interventores. O auge centralizador deu-se com a queima das bandeiras
estaduais em praca publica, numa demonstracdo de forca contra as elites regionais
(MENDONCA, 2006). A partir do golpe militar de 1964, novas articulacdes centralizadoras
ocorreram, seja via alteragoes da ainda vigente Constituicdo de 1946 ou a partir dos textos de
1967 ¢ 1969. A nocdo de descentralizagdo adotada no Brasil desde a redemocratizagdo esta
atrelada a ideia de maior autonomia dos governos locais. Para os otimistas, descentraliza¢ao
politica significa maior democracia e eficiéncia governamental. J& os criticos do modelo
enxergam a descentralizagdo como uma forma de privilegiar as elites locais e patrocinar novas
formas de clientelismo (FILIPPIM e ABRUCIO, 2010).

O atual federalismo brasileiro ¢ dotado de trés niveis de governanga, Unido, estados e
municipios - essa estrutura triplice reflete a tradi¢do historica de autonomia dos entes locais.
O modelo adotado pelo Brasil ¢ simétrico, na medida em que cada um dos entes federativos
possui autonomia em relagao aos demais.

No campo da seguranca publica, conforme ja apontado na primeira sessdo deste
capitulo, o texto constitucional de 1988 esfor¢ou-se por desvincular a atuacao das policias do
Exército, deslocando o centro de atengdo da seguranga do Estado para a seguranga da
sociedade. Nao obstante, ao contrario de outros segmentos de politicas plblicas — saude,
assisténcia social, educacdo - na area da seguranca o espirito reformista ndo se mostrou tao
organizado e prioritario, de modo que a Constituicdo limitou-se a mencionar a estrutura
organizacional das burocracias, sem estabelecer critérios de funcionamento e caracteristicas
de um modelo cidadao (BALLESTEROS, 2014).

Ha, ao menos, duas interpretagdes a respeito dessa escolha: a primeira a entende como
uma opgdo politica, pois possibilitou um processo de transi¢do menos conflituoso com as
instituigdes policiais e militarizadas; ja a segunda argumenta tratar-se de resultado da pressao
dos grupos de interesse preocupados com a manuten¢do do status quo na area de seguranca

publica. O fato ¢ que o texto constitucional foi omisso quanto a indicagdo de diretrizes
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minimas para a area de seguranc¢a, da mesma forma, ndo estabeleceu com clareza os papéis do

governo federal e dos municipios (BALLESTEROS, 2014).

Nesse sentido, Santos (2015, p. 197) afirma que a “Constituicdo contemplou o triplo

federalismo brasileiro, criando um sistema caracterizado pela demarcacdo e divisao de

funcdes e competéncias das corporacdes policiais correlatas nos niveis federados”. No

Quadro 2, reproduzimos os orgdos de seguranga publica mencionados pela Constitui¢ao

Federal, suas respectivas vinculagdes administrativas, funcionais e competéncias.

Quadro 1 - Estrutura organizacional da seguranca publica conforme a CF/88

f VINCULACAO VINCULACAO .
ORGAO ¢ ¢ COMPETENCIAS
ADMINISTRATIVA FUNCIONAL
- apurar infragdes contra a ordem
politica e social ou em detrimento
de bens e interesses da Unido;
Executivo Federal - prevenir e reprimir o trafico
L. ilicito de entorpecentes, o
Policia o, .
Judiciario (federal e | contrabando e descaminho;
Federal ~ .
estadual) - exercer as fungdes de policia
maritima, aeroportuaria e de
Unido fronteiras;
- exercer a fungdo de policia
judiciaria da Unido
Policia .
s . - patrulhamento ostensivo das
Rodoviaria Executivo Federal . .
rodovias federais
Federal
Policia .
. . - patrulhamento ostensivo das
Ferroviaria Executivo Federal . .
ferrovias federais
Federal
- fungdes de policia judicidria e a
Policias civis Executivo Estadual / | apuragdo de infragdes penais,
Judiciario estadual exceto as militares.
Policias Estados Executivo Estadual - policiamento ostensivo e
militares preservacdo da ordem publica;
Bombeiros Executivo Estadual - execucdo de atividades de defesa
militares civil;
- protecao dos bens, servigos e
Guardas . - .p ‘i ¢
S Municipios Executivo Municipal | instalagdes municipais.
municipais

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Art. 144 da Constitui¢ao Federal.
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A divisao de competéncias estruturada pela CRFB/88 obedece a dois critérios: o
funcional e o organico. De acordo com o primeiro, os 6rgaos podem ser classificados como
judiciarios, caso da Policia Federal e das policias civis; ou ostensivos, como ¢ o caso da
Policia Federal (PF), Policia Rodoviaria Federal (PRF), Policia Ferroviaria Federal (PFF),
policias militares e guardas municipais. Quanto ao segundo, a Constitui¢ao dividiu os 6rgdos
conforme a subordinacdo aos entes politicos.

Ao contrario do que constava na Constituicdo de 1967, em que o Executivo Federal
estava a frente das politicas de seguranga, na Nova Republica a seguranga foi dividida entre
Unido, Estado e Municipios. Estas delimitacdes de competéncias federativas eram
consideradas importantes no periodo da redemocratizagio e tinham por objeto a limitagdo do
poder central. No atual cenario, contudo, ha contestagdes a respeito de sua viabilidade pratica

(SANTOS, 2015).

2.3.1 Esfera Federal

O Governo Federal, além de manter sob a sua subordinagdo as policias federais (PF,
PRF, PFF), chegou a desempenhar o papel de articulador das politicas de seguranca,
principalmente através da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp), a qual ganhou
relevancia a partir do primeiro Governo Lula. Também compete a Unido, mais
especificamente ao Poder Legislativo, a criagdo das normas penais e processuais penais,
responsaveis pela delimitagdo formal de atuagdo das agéncias repressoras.

A Policia Federal atualmente ¢ subordinada ao recém criado Ministério da Seguranca
Ptblica para fins administrativos e, em algumas hipoteses, funcionais®®. Operacionalmente, a
Policia Federal mantém maior proximidade com o Ministério Publico, na apura¢do pré-
processual de infragdes penais e com o Poder Judiciario, quando assume o papel de Policia
Judicidria da Unido. Nas a¢des de carater preventivo, compete-lhe o policiamento ostensivo
aeroportudrio, maritimo e de fronteiras, neste ha uma vinculac¢do direta ao Poder Executivo
Federal. Assim, mesmo possuindo reparticdes nos mais distantes locais do pais, a institui¢cao
ndo estabelece qualquer vinculagdo ou subordinacdo aos governos subnacionais. Outro ponto
relevante diferenciadora da Policia Federal, em comparacdo com as demais organizagdes do
subsistema policial, ¢ se tratar da inica policia de ciclo completo no Brasil, ou seja, a PF atua

tanto preventiva quanto repressivamente nas ocorréncias de sua competéncia.

33 Exemplo de vinculagdo funcional encontra-se na Lei n°® 10.444/02, cujo art. 1°, § unico aponta que “Atendidos
os pressupostos do caput, o Departamento de Policia Federal procedera a apuragao de outros casos, desde que
tal providéncia seja autorizada ou determinada pelo Ministro de Estado da Justi¢a.” (Grifo nosso)
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A Policia Rodovidria Federal e a Ferrovidria Federal constituem-se em policias
ostensivas da Unido, cujas atribui¢des sdo delimitadas territorialmente - a primeira pelas
estradas e rodovias federais e a segunda pelas vias férreas®®. Ambas desempenham funcdes
preventivas, operando uniformizadas, embora nao sejam organizagdes militarizadas. Tanto
administrativa quanto funcionalmente, subordinam-se diretamente ao Executivo Federal, sem
possuirem qualquer vinculagdo com os entes politicos das localidades (estados e municipios)

onde se encontram instaladas.

2.3.2 Esfera Estadual

O aparato policial dos estados ¢ composto pelas policias militares - responséaveis pela
prevengao, e civis - responsaveis pela repressdo — agrega 82% do efetivo policial brasileiro 3
fazendo do Governador de Estado o grande protagonista nesta area. O encargo dos gestores
estaduais apresenta uma gama de dificuldades, especialmente no que refere a articulagdo entre
as agéncias de contengdo a crimes, Ministério Publico, Poder judiciario e autoridades
penitenciarias (BALLESTEROS, 2014). Outro exemplo sdo as greves das policias militares e
civis, ocorridas nas décadas de 1990 e 2000, as quais colocaram em xeque a autoridade e
capacidade de mando desses atores politicos. Num breve historico dos movimentos grevistas

no ambito das policias militares, Scolese (2001) destaca:

Julho de 1997: greve da Policia Militar de Minas Gerais dura 14 dias e
provoca um policial morto. Ela se estende por outros 11 Estados e ha
intervengdo do Exército. (2) Julho de 1997: Em Alagoas, policiais em greve
entram em conflito com o Exército e o governador renuncia ao seu mandato;
(3) agosto 97: em Pernambuco, um soldado do Exército ¢ morto no contexto
da greve policial; (4) maio de 98: em Pernambuco, uma greve de policiais
civis dura cerca de 40 dias; (5) dezembro 98: no Espirito Santo, em razdo de
salarios atrasados por quatro meses, policiais civis ¢ militares realizam
greve; (6) margo 2000: em Alagoas, a policia interrompe os trabalhos de 14
delegacias da capital durante o carnaval (momento de elevacao habitual dos
niveis de criminalidade); (7) agosto e outubro de 2000: em Sergipe e
Pernambuco, apds trés meses de negociagdo infrutifera, greve da Policia
Militar de 12 dias; (8) julho 2001: em Tocantins, policiais militares tomam
quartéis numa greve de 12 dias e o governo federal decreta a intervengdo do
Exército.

** Embora mencionada no Art. 144, CF/88 a Policia Ferroviaria Federal nunca existiu enquanto instituicdo
permanente de seguranga publica. (SILVA JUNIOR, 2014, p. 53)

30 efetivo policial brasileiro no ano de 2014 foi composto por 666.479 policiais, divididos em: 64% policiais
militares; 18% de policiais civis; 15% de guardas municipais; 2% de policiais federais; 1% de policiais
rodoviarios federais. (FBSP, 2015)
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As policias militares estdo diretamente subordinadas administrativa e funcionalmente
aos respectivos governadores, contudo, as normais gerais de organizagdo e funcionamento sao
de competéncia privativa da Unido (art. 22, XXI, CRFB/88), o que atualmente ¢ regido pelo
Decreto-Lei n° 667/69. A funcao precipua das PM ¢ o policiamento ostensivo e a preservagao
da ordem publica (art. 144, § 5°, CRFB/88). A legislacao define policiamento ostensivo como
a “acdo policial, exclusiva das policias militares em cujo emprego o homem ou a fracdo de
tropa engajados sejam identificados de relance, quer pela farda quer pelo equipamento, ou
viatura, objetivando a manutengdo da ordem publica” (BRASIL, 1983). Assim, a ideia de
ostensividade estd diretamente relacionada as ag¢des preventivas de seguranga publica, naquilo
que se tem chamado de “repressao criminal imediata”.

A competéncia da policia militar delimitar-se-ia, portanto, pela efetiva ocorréncia
criminal, momento em que teriam inicio as respectivas atribui¢cdes da policia civil, marcando
o comego da abordagem repressiva. No campo pratico, contudo, mostra-se impossivel haver
essa divisdo estatica de fungdes, dado que a dinamica delitiva envolve acdes pouco
previsiveis, exigindo alto grau de discricionariedade dos agentes.

As policias civis cabem as fungdes de policia judiciaria e a apuragio de infragdes
penais, exceto as militares. Administrativamente, as policias civis subordinam-se ao
Executivo estadual, contudo, sua atuagdo funcional esta estreitamente relacionada a fungao
jurisdicional do Estado. Enquanto policia investigativa, atribui-se a policia civil — além das
funcdes de inteligéncia - a busca por elementos de informacgdo relativos a autoria e
materialidade delitiva, a fim de subsidiar uma possivel dentncia pelo Ministério Publico. Ja a
atuacao judiciaria da policia civil decorre de seu papel de auxilio as determinagdes do Estado-
Juiz, tais como cumprimentos de diligéncias investigatorias, execu¢ao de mandados, etc. Em
sintese, seja exercendo as fungdes investigativas ou judiciarias, a policia civil atua apos a
ocorréncia criminal, tanto na investigagdo pré-processual, quanto no cumprimento de

diligéncias com vistas a formacao da culpa no processo penal.

2.3.3 Esfera Municipal

No ambito municipal, a Constitui¢do possibilitou a criacdo de guardas municipais, cuja
competéncia deveria ficar adstrita a prote¢do de bens, servicos e instalagcdes das
municipalidades. Apesar da limitacdo prevista constitucionalmente, houve um aumento
expressivo das atribui¢des das Guardas Municipais pela legislacdo de regéncia. Na pratica

observa-se que as guardas municipais vém aumentando sistematicamente suas funcgoes,
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abrangendo em alguns municipios a fiscalizagdo urbana de transito e agdes tipicas de
policiamento ostensivo — como rondas motorizadas e a pé - inclusive com o emprego de
armamento (BEATO, 1999).

Com esta breve exposi¢do procurou-se demonstrar que as especificidades do sistema
federativo brasileiro, associada a centralizagdo da pasta da seguranca em nivel estadual,
criaram inimeras dificuldades para se estabelecer uma cooperagdo intergovernamental na
area. Muitas disfuncionalidades deste setor tem origem justamente na autonomia dos entes
politicos e das burocracias policiais a partir do pacto federativo. Essa foi também a conclusao
de extensa pesquisa realizada pela Flacso-Chile, em estudo sobre os sistemas de seguranga

publica da América Latina:

El panorama de la seguridad publica en Brasil es muy complejo y a la vez
problematico, pues todos los cuerpos policiales que funcionan en el territorio
llevan a cabo su mision de manera separada, con organizacion y criterios de
trabajo, formacion, gestion, control interno y manejo de la informacion
diferentes. Si a esto se suman las particularidades de la administracion del
gobierno, la cual define la orientacion de la misma policia, y la mala relacion
existente entre las fuerzas policiales que actian en una misma jurisdiccion
(Policia Militar y Policia Civil) se puede sefialar que la seguridad publica del
pais sufre de desorganizacion, irracionalidad y crisis, agravada por la
violencia, el crimen organizado y el narcotrafico que afecta el pais
(FLACSO, 2006, p. 30-31).

As dificuldades de ordem politica oriundas do pacto federativo replicam-se também nas
distribuicdes de competéncias entre Poderes. O subsistema juridico-criminal tem sido
constantemente responsabilizado pela crescente violéncia, especialmente pela sensacdo de
impunidade oriunda de seguidas concessdes de habeas corpus e liberdade provisoria para
acusados de crimes violentos. O popular “prende-solta” tende a estabelecer um novo conflito,
desta vez entre as agéncias de repressao direta (policias ostensivas) e os operadores do direito
(advogados, delegados, juizes, promotores), que, por vezes mais alinhados a técnica juridica,
tendem a tomar decisdes consideradas impopulares.

Se por um lado ¢ possivel constatar que o processo de democratizagdo
constitucionalizou as tensdes do campo da seguranca publica, fomentando o debate em torno
de um novo modelo de ordem publica, ndo mais baseado na seguranga do Estado, mas sim na
valorizagdo da cidadania e garantia de direitos individuais e coletivos. Por outro, verifica-se
que esses novos trilhos condutores de uma politica de seguranca cidada ainda nao

demonstraram a eficiéncia esperada.
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Se essa hipotese é verdadeira, muitas das agdes de modernizagao operacional
das policias, levadas a cabo, sobretudo apos 1995, podem ser vistas como
indutoras de importantes deslocamentos discursivos, mas que ainda nao
foram suficientemente fortes para provocar mudangas mais substantivas na
arquitetura institucional da seguranca publica no Brasil. (FBSP, 2014)

O presente capitulo cumpriu o objetivo de articular uma discussao de seguranca publica
sob os trés aspectos politicos fundamentais: o ideoldgico, o institucional e o territorial.
Demonstrou-se um pouco da problematica e complexidade em torno do qual gira o tema,
abrindo-se caminho para a constru¢ao do objeto da pesquisa. Afinal, qual a possibilidade real
de implementacdo do policiamento de ciclo completo diante de tantas amarras juridicas e
institucionais? Como uma institui¢ao federal (PRF) atua e se articula com as organizagdes
locais e dos demais Poderes? E por fim, o que o termo circunstanciado de ocorréncia implica
de mudancas no “fazer policial” e como ele contribui para a melhora do sistema de justica

criminal?
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3. ANALISE DA INSTITUICAO TERMO CIRCUNSTACIADO & CATEGORIAS
TEORICAS RELEVANTES PARA COMPREENDER SUA
IMPLEMENTACAO

Neste capitulo analisam-se aspectos referentes ao contexto de surgimento (génese) e ao
conteudo (desenho) da politica regulatoria em andlise — o Termo Circunstanciado de
Ocorréncia -, considerando-a como uma regra juridica e de politica criminal e desvelando
empiricamente os principais pontos de conflitos e ambiguidades em torno da compreensdo de
quais burocracias policiais estariam habilitadas a implementéa-la. Esta se¢do da dissertagao
cumpre também o objetivo de introduzir a discussdo sobre implementagdo de politicas
publicas para fundamentar o enfoque dado a dimensao burocratica e sua discricionariedade na

investigagao.

3.1. O TERMO CIRCUNSTANCIADO DE OCORRENCIA (TCO): ELEMENTOS DE SUA
GENESE E DESENHO

Ao elaborar leis penais incriminadoras, cominando-lhe as respectivas sangodes, deriva
para o Estado o poder de punir em abstrato, e para o particular, o dever de se abster de tais
condutas. Ao evidenciar-se a pratica de alguma das condutas proibidas pela norma, nasce para
o Estado o poder de punir em concreto, o qual passa a ser duplamente delimitado: 1)
subjetivamente, pois se restringe a punir apenas os autores e participes do crime; e ii)
objetivamente, pois a eventual punicdo dar-se-a dentro de patamares legais estabelecidos e
seguindo o rito previsto em lei. A esse rito procedimental que vincula a atuacdo do Poder
Judicidrio chama-se processo penal (LIMA, 2016).

O sistema processual adotado no Brasil é o acusatorio®®, cuja caracteristica central ¢ a
separacao das fungdes de acusar, defender e julgar. O papel de acusagdo varia de acordo com
o tipo de delito cometido, podendo ser de Acao Penal Publica ou Privada. Em se tratando de

Acao Penal Pl’lblica37, cabe ao orgdo do Ministério Publico a acusacdo formal, haja vista o

%% Contrapondo-se ao Sistema Acusatério existe o Sistema Inquisitorial, no qual um mesmo agente acusa e
posteriormente julga. Tal sistema, adotado pelo Direito Candnico no Séc. XIII ja foi abandonado pela imensa
maioria das democracias modernas. Cita-se, também o Sistema Misto, que seria uma juncdo das caracteristicas
dos dois primeiros. Apesar de haver divergéncia, a maioria da doutrina entende que o sistema adotado no Brasil,
a luz da Constituicdo Federal de 1988, ¢ o Acusatorio. Por todos ver (LIMA, 2016, p. 38-41)

7 A Agdo Penal Pubica se subdivide em Condicionada ou Incondicionada. Na condicionada o 6rgdo ministerial
depende da representagdo da vitima do delito para dar inicio a persecugao penal, ¢ o que ocorre no crime de
Estupro (art. 213, Cddigo Penal), por exemplo. Ja na incondicionada, regra geral dos crimes previstos na
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interesse social no processo e julgamento do suposto fato delituoso. A excegdo decorre dos
crimes processados por A¢do Penal Privada, hipoteses em que o Estado delega ao ofendido a
decisdo sobre processar ou nao o infrator.

Independentemente de qual seja o tipo de acdo, o processo penal se desenvolve, em
regra, em duas fases: a investigativa e a judicial. A fase investigativa tem natureza
instrumental, objetivando reunir um conjunto probatdrio minimo acerca da ocorréncia do
suposto fato delituoso. Lima (2016) o caracteriza como um procedimento administrativo, pois
nao ¢ judicial; e inquisitorio, ja que nao preve o direito ao contraditério nem a ampla defesa.

Tradicionalmente, a fase investigativa ¢ materializada pelo Inquérito Policial, presidido
por delegados de policia no ambito das policias judiciarias. H4, no entanto, outros
instrumentos investigatorios diversos do Inquérito policial, tais como: os inquéritos
parlamentares®®, no 4mbito das Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI); o Inquérito
Policial Militar (IPM)*, conduzido em caso de infragdes penais militares; as agdes
investigatorias do Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), especialmente no
que tange aos crimes de Lavagem de Capitais*’; os Procedimentos Investigatorios Criminais e
os Inquéritos Civis conduzidos diretamente pelo Ministério Publico' e o Termo
Circunstanciado, objeto de andlise deste topico. Independente de qual o instituto
investigatorio empregado na fase inquisitiva, em se tratando de um crime de agdo penal
publica, o destinatario serd sempre o Ministério Publico, dado que a este compete

privativamente a promogao da a¢do penal publica.

legislag@o brasileira, o MP pode oferecer a dentincia independente de qualquer condi¢do especial, bastando a
existéncia dos indicios de autoria e materialidade do delito.

* Previsio legal, Art. 58, § 3* CF/88: As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de
investigagdo proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas,
serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante
requerimento de um ter¢o de seus membros, para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas
conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou
criminal dos infratores.

* Previsio legal, Art. 9° CPPM: “O inquérito policial militar ¢ a apuragio sumaria de fato, que, nos termos
legais, configure crime militar, e de sua autoria. Tem o carater de instru¢ao provisoria, cuja finalidade precipua ¢
a de ministrar elementos necessarios a propositura da a¢éo penal.” (BRASIL, 1969)

%O COAF foi criado pela Lei 9.613/98 com a finalidade de disciplinar, aplicar penas administrativas, examinar
e identificar ocorréncias financeiras suspeitas de atividades ilicitas. O art. 10 da norma consagra a chamada know
your costumer, estabelecendo o dever da institui¢do financeira de conhecer o perfil de seus correntistas e de
informar possivel irregularidades. Na pratica o COAF ¢ uma das armas mais poderosas no combate aos crimes
financeiros no pais. (LIMA, 2016, p. 179)

*1 Por ser o dominus litis, admite-se que o Ministério Piblico atue diretamente na investigagdo criminal, o que
ndo impede o posterior oferecimento da dentincia pelo mesmo 6rgdo que atuou na investigacdo. Em que pese a
falta de previsdo legal nesse sentido, esse € o entendimento hoje pacificado no ambito dos Tribunais Superiores,
ja chancelado, inclusive, pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal no histérico julgamento do RE 593727 em
14 de maio de 2015.
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O termo circunstanciado ¢ uma das inovagdes juridicas previstas pela Lei n® 9.099/95,
de onde se originou também o procedimento sumarissimo de apuracdo criminal, orientado
primordialmente pelos critérios da oralidade, informalidade, economia processual e
celeridade. De forma bastante sucinta, o que a Lei n® 9.099/95 cria sdo Juizados Especiais
Criminais, com a competéncia para o processo ¢ julgamento de infragcdes penais de menor
potencial ofensivo.

A norma considera de menor potencial ofensivo as infragcdes penais cuja pena maxima
em abstrato ndo exceda a dois anos de reclusdao ou detengdo, independente de cumulagao ou
substitui¢do com a pena de multa. Tal normatizagdo possui lastro constitucional no art. 98, I

da Carta Politica por prever a existéncia de tais juizados desde a edigdo de seu texto original.

Art. 98. A Unido, no Distrito Federal e nos Territorios, e os Estados criardo:
I - juizados especiais, providos por juizes togados, ou togados e leigos,
competentes para a conciliagdo, o julgamento e a execucao de causas civeis
de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial ofensivo,
mediante os procedimentos oral e sumariissimo, permitidos, nas hipdteses
previstas em lei, a transagdo e o julgamento de recursos por turmas de juizes
de primeiro grau.

A Lei n°® 9.099/95 foi promulgada com vistas a dar maior celeridade e informalidade a
apuragdo dos delitos de menor gravidade. Além disso, trouxe no seu bojo uma série de
. . . . ~ 42 - ..
institutos processuais despenalizadores como a transacdo penal™, a composi¢do civil dos

4 ~ .. 44 . o~ .
danos™ e a suspensdo condicional do processo*, todos alinhados a uma feicio mais

45 ~ . . . o
moderna™ do processo penal, razdo pela qual foi recebida com entusiasmo por juristas,

pesquisadores e operadores do direito.

Sem davida, a Lei n® 9.099/95 representou um marco no processo penal
brasileiro, na medida em que, rompendo com a estrutura tradicional de

*2 Prevista no art. 76, consiste no oferecimento ao acusado de pena restritiva de direitos ou de multa, em troca do
ndo oferecimento da dentncia pelo Ministério Publico. Trata-se de um direito subjetivo do réu que preenche os
requisitos legais, uma vez que o mesmo nao sera processado, tampouco admitird responsabilidade pelo delito,
em contrapartida cumprird medida alternativa, isentando-se da pena corporal.

*# £ a possibilidade de o réu, nos crimes de Agio Penal Privada ou Publica condicionada a representagio, ter sua
punibilidade extinta em razdo de acordo realizado diretamente com a vitima. Nestes casos, o acusado
compromete-se a ressarcir a vitima pelos danos causados por sua conduta, o que ndo significa admitir sua
responsabilidade penal. Assim como na transag@o penal, o processo penal sera extinto sem decisdo de mérito.

* Nos crimes cuja pena minima nio exceda a 1 ano, independente da pena maxima em abstrato, o Ministério
Publico poderd propor a suspensdo do processo por 2 a 4 anos, desde que o acusado preencha os requisitos
legais. Em sendo aceita a proposta o acusado sera submetido ao periodo de prova, devendo, entre outras
condigdes reparar o dano causado a vitima. Por ser o menos favoravel ao réu, esse instituto somente devera ser
oferecido quando nao forem cabiveis nenhum dos dois primeiros.

* 0 processo penal tradicional rege-se pela nogdo de “lide”, onde um polo da ag¢do acusa e outro se defende. A
feicdo mais moderna diz respeito ao surgimento de institutos onde o réu possui a oportunidade de colaborar com
a instrugdo processual, recebendo, em troca disso, beneficios como a redug@o, ou até mesmo a isen¢do de pena.
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solugdo dos conflitos, estabeleceu uma substancial mudanga na ideologia até
entdo vigente. A adocdo de medidas despenalizadoras e descarcerizadoras
marcou um novo paradigma no tratamento da violéncia (LOPES, Jr., 2013,
p. 956).

Nesse sentido, ¢ certo dizer que a norma em analise quebra o paradigma processual
penal até entdo vigente, pois suas inovacgdes focalizam o moderno carater consensual do
sistema de justica, em detrimento da tradicional nogdo de embate entre acuacao e defesa. Para
Miranda (2013), o abrandamento das garantias processuais ¢ compensado pelo reducdo da
gravidade das penas eventualmente impostas, tudo sob a observagdo e participacao da vitima,
que passa da posi¢ao de mero expectador a de participante ativo da relagdo processual. Com
base no direito penal minimo e garantista, a referida lei modificou profundamente o panorama
penal brasileiro, sobretudo pelos institutos da composicao civil extintiva da punibilidade (art.
74) e da aplicacdo de pena imediata (art. 76), ordinariamente aplicados nos juizados especiais
criminais, além da suspensdo condicional do processo.

Se o contexto juridico de criacdo da referida lei diz respeito a regulamentacdo de um
mandamento constitucional, os contextos historico e politico, por sua vez, estdo relacionados
as inimeras tentativas de reorganizagao das instituigdes policiais desde a Constitui¢do Federal
de 1988. O tema da unifica¢do ou propostas de alteragdes mais profundas nas reparticoes de
competéncias na area da seguranca publica tem sido campo de fértil debate na 4rea legislativa.
Até o ano de 2017, foram apresentadas dezessete Propostas de Emendas Constitucionais
(PEC) sobre o tema, sugerindo desde a unificacdo das policias, alteracoes dos ciclos de
policiamento, desmilitarizacao das policias ostensivas dos estados ou até mesmo requerendo

consultas populares sobre assunto. O Quadro 2 ilustra um breve resumo de tais proposigoes.

Quadro 2: Propostas de Emendas Constitucionais sobre reorganizacao da area de

seguranca publica

PEC/ANO EMENTA / EXPLICACAO SITUACAO
Retira das forgas armadas a funcdo de garantidora da lei e Arquivada
498/1997 da ordem e suprime a expressao 'auxiliares', em relacdo a
(Camara) policia militar e corpo de bombeiros, objetivando

desvincular estas instituigoes do exército.
Extingue a Policia Rodovidria Federal e a Policia Tramitando em

613/1998 Ferroviaria Federal, atividades que serdo exercidas pela conjunto
(Camara) Policia Federal.

466/2001 Acrescenta Artigo 84 da ADCT, determinando a Arquivada
(Camara) realizag@o de plebiscito sobre unificagdo da Policia.

Reestrutura o sistema de Seguranca Publica; alterando os Arquivada
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496/2002 artigos 22, 24, 42, 129 ¢ 144 da Constituicdo Federal de
(Camara) 1988.

Inclui nas competéncias das Policias Civis e Militares a Tramitando em
181/2003 possibilidade de atuagdo em todas as fungdes policiais conjunto
(Camara) (policia  administrativa e judiciaria), unifica as

competéncias das policias estaduais.

PEC 21/2005 | Reestrutura e reorganiza os 6rgdos de seguranga publica, Arquivada

(Senado) alterando os art. 21, 22, 32, 144 ¢ 167 da CRFB/88

Unifica a atuagdo da Policia Federal, incluindo a Policia Arquivada
499/2006 Rodoviaria Federal e a Policia Ferroviaria Federal. Altera
(Camara) a constitui¢do Federal de 1988.

Estabelece as institui¢des policiais; transfere aos Estados e Arquivada
589/2006 o DF a autoridade para criar um novo formato para as
(Camara) policias de acordo com as suas necessidades; autoriza os

Municipios a criarem a policia municipal; fixa atribuigoes

para a policia federal;

Da nova redacdo aos arts. 21, 22, 30, 32, 42, 144 ¢ 167 da | Devolvida ao autor
143/2007 Constitui¢ao Federal, para unificar os 6rgios de seguranca
(Camara) publica, e da outras providéncias. Unifica as Policias Civil

e Militar, denominando-as Policia Estadual; incorpora as

Policias Rodoviaria Federal e Ferroviaria Federal com a

Policia Federal.
187/2007 Dispoe sobre as Policias Judiciarias da Unido e dos Pauta na CCJC
(Camara) Estados e dé outras providéncias.

Altera a Constituicdo Federal para dispor sobre a Policia e Pauta na CCJC
430/2009 Corpos de Bombeiros dos Estados ¢ do Distrito Federal.
(Camara) Desconstitui as Policias Militares e Civis e cria uma nova

policia ostensiva estadual/distrital

Unifica as Policias Civis e Militares dos Estados e do Tramitando em
432/2009 Distrito Federal; dispde sobre a desmilitarizacdo dos conjunto
(Camara) Corpos de Bombeiros; confere novas atribuicdes as

Guardas Municipais
102/2011 Altera dispositivos da Constituicdo Federal para permitir & | Em pauta na CCJC
(Senado) Unido e aos Estados a criagdo de policia unica e da outras

providéncias.
51/2003 Reestrutura o modelo de seguranca publica a partir da | Em pauta na CCJC
(Senado) desmilitarizagdo do modelo policial.
423/2014 Altera dispositivos da CF para permitir a Unido e aos Tramitando em
(Cémara) Estados a criagdo de policia tunica e da outras conjunto

providéncias. Prevé o ciclo completo de agdo policial.

Incorpora a policia federal as fungdes de policia ostensiva Matéria com
131/2015 maritima, aérea, portuaria, de fronteiras ¢ de rodovias e relatora
(Senado) ferrovias federais; confere liberdade de organizagdo as

policias estaduais;

Altera dispositivos do art. 22 e do art. 144 da Constitui¢ao Tramitando em
225/2016 Federal para criar as policias municipais, com missdes de conjunto
(Camara) policiamento ostensivo e de manutencdo da ordem

publica.

Fonte: Elaborado pelo autor com dados disponiveis nos sitios eletrénicos da Camara dos Deputados e Senado

Federal

Observa-se que do total de propostas apresentadas, cinco foram arquivadas; outras cinco

tramitam em conjunto; as demais seguem as etapas ordinarias do processo legislativo. As
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iniumeras idas e vindas do tramite legislativo e a variedade de proposigdes refletem o alto grau
de complexidade de uma alteracdo constitucional dessa natureza, evidenciando a auséncia de
entendimento consensual sobre qual o melhor caminho para a reestruturacdo da seguranga
publica.

Diante do impasse sobre a unificagdo/reorganizacao policial, uma pauta alternativa tem
sido a da implementagdo dos ciclos completos, especialmente por parte das policias militares.
Os defensores da alteracao destacam que o modelo bipartido atual tem a disfuncionalidade
como uma de suas principais marcas, apresentando-se enquanto evidéncia a enorme distancia
entre o policial que presta o primeiro atendimento a ocorréncia (em regra policias ostensivas)
e o Poder Judiciario, cujas demandas chegam somente a partir das policias judiciarias.

A distancia ora mencionada est4 relacionada ao tramite investigativo, que de regra ¢ o
seguinte: 1) ocorre um delito; i1) a policia ostensiva competente ¢ acionada pela populacido ou
se depara com a ocorréncia; iii) busca-se o autor do fato delitivo, sendo ele encontrado o
mesmo ¢ encaminhado a policia judicidria competente*®; iv) recebida a ocorréncia a
autoridade policial — delegado de policia — decide pela lavratura ou ndo do flagrante; v)
lavrado o flagrante instaura-se o inquérito policial, onde serdo buscados elementos de autoria
e materialidade acerca do suposto delito; vi) concluidas as investigagdes o inquérito policial &
encaminhado ao Ministério Publico, que avaliard juridicamente a prova colhida, decidindo por
denunciar ou ndo o acusado; vii) com a dentncia, o fato chega ao crivo do Poder Judiciario.
Como se observa, a distdncia temporal entre o primeiro atendimento e a analise judicial ¢é
grande e complexa, passa por inimeras organizagdes e, conforme a complexidade da causa, se
prolonga por anos sem uma resposta do Estado.

Na pratica, as policias ostensivas, naturalmente mais proximas das ocorréncias criminais
e com melhores condi¢des de colher e preservar os elementos de autoria e materialidade,
acabam reportando todo o seu trabalho a policia judicidria local, a qual permanece
“imobilizada” nos distritos policiais. Essa imobilizagcdo decorre justamente da burocratizagao
dos procedimentos investigatorios, cuja demanda ocupa consideravel parte do tempo de
trabalho dos agentes que deveriam estar em campo. H4 um verdadeiro processo de
retroalimentagdo da ineficiéncia, pois quanto maior o nimero de ocorréncias encaminhadas as
organizacgoes responsaveis por investigar, de regra, menos elas sdo investigadas.

O regramento dos termos circunstanciados, aliados a conjuntura mais simples e informal

da Lei n® 9.099/95, tém o escopo de abreviar o trdmite procedimental do processo penal,

4 . ~ . , . , . e, . .
% Ainda que o suposto autor ndo seja encontrado havera o registro do fato na Policia Judiciaria, reduzindo-se
consideravelmente as chances de sucesso na investigagao.
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destacando-se, entre outras vantagens, a de desafogar o Poder Judiciario das demandas penais
menos relevantes. Ademais, a norma “redescobre” o papel da vitima no processo, admitindo
inclusive sua participacao ativa na tentativa de composic¢ao civil dos dados com o autor do
delito.

Assim, pode-se afirmar que um dos vetores de ordem politica que deu origem a criagdo
da Lei n°® 9.099/95 foi o de flexibilizar as competéncias legais atribuidas as organizagdes
policiais no texto constitucional, suprimindo as barreiras procedimentais de aprovagao de uma
PEC. Em que pese a norma seja anterior as propostas mencionadas no Quadro 2, ela
regulamenta um dos objetivos de varias das proposi¢des legislativas mencionadas, dado que
incrementa a autonomia das policias ostensivas na selecdo e encaminhamento de demandas ao
Poder judiciario, abrindo caminho para o ciclo completo da atividade policial.

Esse caminho, no entanto, ndo vem sendo trilhado sem dificuldades. Na proxima sessao
passa-se a discutir um dos principais gargalos na implementagdo da Lei n® 9.099/95 — a quem
incumbe lavrar o TCO? Assim como em muitos outros temas de relevo social, a matéria foi
judicializada, sendo apreciada inclusive pelo Supremo Tribunal Federal. De modo semelhante
as PEC’s que buscam reordenar as organizacdes policiais, as decisdes do STF sdo marcadas

por idas e vindas, sem que haja até o momento uma resposta definitiva sobre o tema.

3.1.1 A quem cabe lavrar o TCO?

A parte das inGimeras questdes de ordem socio-criminais, juridicas e politicas
desencadeadas pela promulgacdo da Lei n® 9.099/95, delimita-se aqui apenas uma de suas
inovagoes, o termo circunstanciado. Seguindo a l6gica de um procedimento penal mais célere
e informal, a nova regra optou por substituir o sistema de investigacdo adotado nos inquéritos
policiais pela lavratura de termos circunstanciados. Assim, considerando-se o menor grau de
reprovabilidade e risco social’’ das infragdes de menor potencial ofensivo, surgiu a
possibilidade de que tais ocorréncias delitivas fossem registradas e encaminhadas ao Poder
Judicidrio diretamente pelas policias ostensivas, dispensando-se expressamente o

procedimento inquisitorial do inquérito policial*®.

7 Por se tratarem de crimes com pena maxima de até 2 anos, as infracdes de menor potencial ofensivo via de
regra representam um baixo risco social, além de que a reprovabilidade da acdo dos agentes € suportada sem
grande resisténcia pela comunidade. Por estas razdes admite-se que tais delitos possuam um tratamento mais
célere e informal por parte do poder publico.

* Lei n° 9.099/95 - Art. 77. § 1° Para o oferecimento da denuncia, que sera elaborada com base no termo de
ocorréncia referido no art. 69 desta Lei, com dispensa do inquérito policial, prescindir-se-a do exame do corpo
de delito quando a materialidade do crime estiver aferida por boletim médico ou prova equivalente.



56

O TCO consiste num breve relato escrito, elaborado pelo proprio agente publico
responsavel pelo atendimento da ocorréncia criminal. Nele sdo apontados o suposto fato
delitivo e suas circunstancias. Em suma, o termo circunstanciado nada mais ¢ que um boletim
de ocorréncia um pouco mais detalhado, o qual apo6s lavrado deve ser encaminhado pela
propria agéncia policial responsavel pela sua lavratura ao competente Juizado Especial

Criminal (JECRIM).

Art. 69. A autoridade policial que tomar conhecimento da ocorréncia
lavrara termo circunstanciado ¢ o encaminhara imediatamente ao Juizado,
com o autor do fato e a vitima, providenciando-se as requisigdes dos exames
periciais necessarios. (grifo nosso).

Paragrafo tnico. Ao autor do fato que, apés a lavratura do termo, for
imediatamente encaminhado ao juizado ou assumir o compromisso de a ele
comparecer, ndo se impora prisdo em flagrante, nem se exigira fianca. Em
caso de violéncia doméstica, o juiz podera determinar, como medida de
cautela, seu afastamento do lar, domicilio ou local de convivéncia com a
vitima. (BRASIL, 1995).

No que pertine ao procedimento, a regra mostra-se bastante clara. O TCO deve ser
lavrado no exato instante no qual se verifica o flagrante de uma infragdo de menor potencial
ofensivo (IMPO), devendo-se colher a assinatura do autor do fato, ficando este ja cientificado
acerca da acusacdo que lhe pesara em juizo. Fica a cargo das organizacdes policiais
elaborarem os respectivos formulérios fisicos ou eletronicos a serem preenchidos pelos
policiais, preponderando — como se mostrou alhures — a informalidade e celeridade
procedimental.

A titulo de ilustragdo, sdo destacadas a seguir algumas das infragdes penais que
admitem a lavratura e encaminhamento via TCO. O Quadro 3 apresenta mais especificamente
as IMPO registradas pela PRF no estado do Rio Grande do Sul, entre os anos de 2015 e 2016,

as quais serdo melhor exploradas no capitulo empirico deste trabalho.

Quadro 3: Infracdes de menor potencial ofensivo registradas pela PRF/RS

Género penal Dispositivo legal / tipo penal Pena® CTaé’gfl
Art. 303. Praticar lesdo corporal culposa na diregdo SIM
de veiculo automotor: Detencdo de seis meses a
Art. 304. Deixar o condutor do veiculo, na ocasido um ano
do acidente, de prestar imediato socorro a vitima, SIM
ou, ndo podendo fazé-lo diretamente, por justa

* No Quadro 003 resumimos a sangdo penal tdo somente 2 chamada “pena corporal”, ou seja, aos prazos
minimos € maximos de prisdao, detencdo ou reclusdo, sem levar em consideracdo as penas acessorias, como
multa, suspensdo de direitos, etc. Justifica-se tal op¢ao por conta da racionalizacdo de informacdes, uma vez que
o critério para defini¢do do cabimento ou ndo do TCO ¢ definido apenas pelo maximo da pena corporal.
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Crimes de
transito —
Lei 9.503/97

causa, deixar de solicitar auxilio da autoridade
publica:

Art. 305. Afastar-se o condutor do veiculo do local
do acidente, para fugir a responsabilidade penal ou
civil que lhe possa ser atribuida:

Art. 307. Violar a suspensdo ou a proibicao de se
obter a permissdao ou a habilitagdo para dirigir
veiculo automotor imposta com fundamento neste
Codigo:

Art. 309. Dirigir veiculo automotor, em via publica,
sem a devida Permissdo para Dirigir ou Habilitagdo
ou, ainda, se cassado o direito de dirigir, gerando
perigo de dano:

Art. 310. Permitir, confiar ou entregar a diregdo de
veiculo automotor a pessoa ndo habilitada, com
habilitagdo cassada ou com o direito de dirigir
suspenso, ou, ainda, a quem, por seu estado de
saude, fisica ou mental, ou por embriaguez, nio
esteja em condig¢des de conduzi-lo com seguranca:

Art. 311. Trafegar em velocidade incompativel com
a seguranga nas proximidades de escolas, hospitais,
estagoes de embarque e desembarque de
passageiros, logradouros estreitos, ou onde haja
grande movimentagdo ou concentracdo de pessoas,
gerando perigo de dano:

Art. 312. Inovar artificiosamente, em caso de
acidente automobilistico com vitima, na pendéncia
do respectivo procedimento policial preparatdrio,
inquérito policial ou processo penal, o estado de
lugar, de coisa ou de pessoa, a fim de induzir a erro
o0 agente policial, o perito, ou juiz

Detengédo de seis meses a
um ano

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

Lei de Drogas

Lei n° 11.343/06

Art. 28. Quem adquirir, guardar, tiver em deposito,
transportar ou trouxer consigo, para consumo
pessoal, drogas sem autorizagdo ou em desacordo
com determinagcdo legal ou regulamentar sera
submetido as seguintes penas:

Adverténcia; prestagdo
de servigos a
comunidade; medida
educativa de
comparecimento a cursos

SIM

Crimes diversos

Coédigo Penal

Art. 129. Ofender a integridade corporal ou a saude
de outrem:

Art. 132 - Expor a vida ou a satde de outrem a
perigo direto e iminente:

Detencdo de trés meses a
um ano.

SIM

SIM

Art. 147 - Ameagar alguém, por palavra, escrito ou
gesto, ou qualquer outro meio simboélico, de causar-
lhe mal injusto e grave:

Art. 163 - Destruir, inutilizar ou deteriorar coisa
alheia:

Detencdo de um a seis
meses

SIM

SIM

Art. 197 - Constranger alguém, mediante violéncia
ou grave ameaca: I - a exercer ou ndo exercer arte,
oficio, profissdo ou industria, ou a trabalhar ou ndo
trabalhar durante certo periodo ou em determinados
dias; II - a abrir ou fechar o seu estabelecimento de
trabalho, ou a participar de parede ou paralisagdo de
atividade econdmica:

Detengao de trés meses a
um ano

SIM

Crimes contra a
Administracio
Publica

Art. 329 - Opor-se a execucdo de ato legal,
mediante violéncia ou ameaga a funcionario
competente para executd-lo ou a quem lhe esteja
prestando auxilio:

Detengdo de dois meses
a dois anos

SIM

Art. 330 - Desobedecer a ordem legal de

Detengdo de quinze dias

SIM
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- funcionario publico: a seis meses
Cédigo Penal Art. 331 - Desacatar funcionario publico no SIM
exercicio da fun¢do ou em razdo dela: N .
— Detengao de seis meses a
Art. 351 - Promover ou facilitar a fuga de pessoa dois anos
legalmente presa ou submetida a medida de SIM
seguranga detentiva:
Art. 340 - Provocar a acdo de autoridade, Detenciio de um a seis
comunicando-lhe a ocorréncia de crime ou de ¢ SIM
~ ~ . meses
contravencdo que sabe ndo se ter verificado:
Art. 31. Deixar em liberdade, confiar & guarda de C e
. . - . Prisdo simples de dez
pessoa inexperiente, ou ndo guardar com a devida SIM

. . dias a dois meses
cautela animal perigoso:

Art. 34. Dirigir veiculos na via publica, ou
embarcacdes em aguas publicas, pondo em perigo a SIM
seguranga alheia:

Art. 42. Perturbar alguém o trabalho ou o sossego

alheios: SIM
Art. 47. Exercer profissdo ou atividade econémica | Prisdo simples de quinze
ou anunciar que a exerce, sem preencher as dias a trés meses
Contraven¢des | condicdes a que por lei esta subordinado o seu
Penais exercicio:

- Art. 62. Apresentar-se publicamente em estado de
DL n° 3.688/41 embriaguez, de modo que cause escandalo ou ponha
em perigo a seguranga propria ou alheia:

Art. 37. Arremessar ou derramar em via publica, ou
em lugar de uso comum, ou do uso alheio, coisa que Multa SIM
possa ofender, sujar ou molestar alguém:

Art. 50. Estabelecer ou explorar jogo de azar em Prisdo simples de trés

lugar publico ou acessivel ao publico, mediante o SIM
meses a um ano

pagamento de entrada ou sem ele:

Art. 65. Molestar alguém ou perturbar-lhe a | Prisdo simples de quinze SIM

tranquilidade, por acinte ou por motivo reprovavel: dias a dois meses

Art. 51. Comercializar motosserra ou utiliza-la em

florestas e nas demais formas de vegetagdo, sem ~ n SIM

. . . Detengao de trés meses a
licenga ou registro da autoridade competente:
; . um ano
Art. 65. Pichar ou por outro meio conspurcar SIM

edificagdo ou monumento urbano:

Estatuto do

. Art. 125. Constitui infragdo, sujeitando o infrator as
Estrangeiro

penas aqui cominadas: I - demorar-se no territdrio Multa SIM

Lei n° 6.815/80 nacional ap6s esgotado o prazo legal de estada:

Estatuto da

Crianga e Art. 232. Submeter crianga ou adolescente sob sua
Adolescente autoridade, guarda ou vigildncia a vexame ou a SIM
- constrangimento:
Lei n° 8.069/90 Detencao de seis meses a
Crimes Art. 2° Constitui crime da mesma natureza: I - fazer dois anos
Tributarios declaragao falsa ou omitir declaragdo sobre rendas,
- bens ou fatos, ou empregar outra fraude, para SIM
Lein® 8.137/90 | eximir-se, total ou parcialmente, de pagamento de
tributo;

Fonte: Elaborado pelo autor

Como se observa, as IMPO encontram-se espraiadas em inimeras normas de natureza

penal. Em algumas, como na Lei de Contravencdes Penais, ha homogeneidade quanto a
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admissibilidade do TCO, ou seja, ¢ cabivel o termo circunstanciado para todas as infragdes ali
previstas. Para a maioria, no entanto, cumpre a autoridade a andlise especifica quanto ao
cabimento ou nao do mecanismo, tendo-se por critério sempre a pena maxima de até 2 anos
de detencao ou reclusao.

Se o cabimento e o procedimento de lavratura do TCO sdo bastante delineados na lei,
0 mesmo ndo se pode dizer quanto a quem compete a sua lavratura. O termo “autoridade
policial”, insculpido no inicio do art. 69, dividiu a literatura processualista sobre quais
policiais seriam considerados como “competentes” para a lavratura e encaminhamento do
TCO ao Poder Judiciario. Dentre os renomados autores contrarios a lavratura do TCO por
agentes de policias ostensivas, destaca-se o magistério de Rosa e Khaled Junior (2014),
segundo os quais o TCO ¢ um substitutivo do inquérito policial, somente podendo ser

formalizado por delegados de policia.

Deve ser destacado que os limites da autoridade prevista no art. 69 da Lei
9.099/95 ndo deve contrariar a sistematica estabelecida pelo Poder
Constituinte (originario), na medida em que este, por previsdo expressa,
atribuiu a Policia Judiciaria a competéncia para exercer atos de investigacao.
Como se sabe, o Termo Circunstanciado, conquanto diverso tecnicamente do
Inquérito Policial, integra a fase pré-processual, com possibilidade inclusive
de requerimento de diligéncias (exame pericial etc.), e, portanto, faz parte do
rol de competéncias atribuidas a Policia Civil. (ROSA e KHALED JUNIOR,
2014).

No mesmo sentido, Saad (2004) aponta que o termo circunstanciado deve ser lavrado
por autoridade policial, segundo determina o art. 69, caput, da Lei n® 9.099/95 entendendo
esta autora como autoridade policial apenas o delegado de policia de carreira, pois exerce as
fungdes de policia judicidria. Bitencourt (2006) entende que o termo circunstanciado € o
encaminhamento direto ao Juizado Especial ndo podem ser realizados por integrantes da
policia militar, mas se contradiz ao justificar a aplicagdo do termo circunstanciado pela
propria Policia Militar naqueles locais desprovidos de delegacia de policia civil, em que a
fungdo ¢ exercida por destacamentos militares.

De maneira oposta, Grinover (et al, 2002) admitem de forma inconteste a possibilidade
de lavratura do termo circunstanciado por qualquer agente de policia, independente de compor
os quadros da policia civil ou ndo. Argumenta-se que a lei ndo privou as policias federal e
civis de suas fungdes constitucionais, contudo, tais atribui¢des ndo impedem a atuacdo de
qualquer outra autoridade policial, ao ter conhecimento do fato delituoso, tome as
providéncias indicadas no dispositivo, até porque o inquérito policial € expressamente

dispensado nesses casos. Nessa linha, afirma Jesus (2010) que em sentido lato sob o enfoque
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do Direito Administrativo, todo servidor publico dotado do poder de submeter pessoas a atos
legais de policiamento, como lavratura de auto de infragdo (multa de transito); diligéncia de
busca pessoal no suspeito (art. 244 do CPP); apreensdo de objetos utilizados na pratica de
crime; encaminhamento do preso em flagrante ao distrito policial, escoltas oficiais,
preservacdo de local de crime até a chegada da Policia Cientifica etc. ¢ autoridade.

Mesmo diante da controvérsia entre intelectuais do direito e atores envolvidos, a matéria
foi regulamentada em diversos estados, ora pelo Poder Executivo, ora pelo proprio Poder
Judiciério, via de regra, atribuindo também as policias militares a competéncia para lavratura
de termos circunstanciados. O Estado de Santa Catarina foi um dos pioneiros, regulamentando
a matéria ainda na década de 1990, pelo Provimento n° 04/99 do respectivo Tribunal de
Justica™. O mesmo molde juridico foi adotado em Sdo Paulo, com o Provimento n° 806/03 do
Tribunal de Justica Estadual. No Rio Grande do Sul e no Parana, a regulamentacdo foi
exarada pelas respectivas secretarias de seguranca publica, no primeiro caso pela Portaria n°
172 de 2000 e no segundo pela Resolugao n°® 309 de 2005.

Algumas dessas normativas foram contestadas em ambito administrativo ou judicial.
Exemplo disso foi a Portaria n® 172/2000, que regulamentou o emprego do TCO pela Brigada
Militar do Rio Grande do Sul. A época a Associagdo dos Delegados de Policia ingressou com
Ac¢do de Inconstitucionalidade junto ao Tribunal de Justica do Estado, o qual a julgou
improcedente. Tal fato evidencia o alto grau de conflitividade entre as instituicdes - Brigada
Militar versus Policia Civil — quando se trata de ver suas competéncias reduzidas, ou, no caso,
compartilhadas, com a outra. Destaca-se, também, que o Poder Executivo Gaticho defendera
de forma inconteste a manutencao da Portaria, marcando sua posi¢do pelo amplo emprego do
TCO no estado.

Por trés vezes esse conflito juridico-institucional foi apreciado pelo Supremo Tribunal
Federal. As decisdes proferidas pela Corte Suprema tém servido de combustivel ao
acirramento da discussdo entre os polos favoraveis e contrarios a lavratura do TCO por
agentes de policia ndo integrantes da carreira de Delegado. O Quadro 4 traz um resumo dessas

acdes, passando-se na sequéncia a analise de cada uma delas.

% Provimentos judiciais sdo “todos os atos portadores de uma vontade do Estado-Juiz” (DIMARCO, 2013).
Nesse conceito incluem-se tanto as decisdes de ordem jurisdicional (sentengas, acorddos) quanto as de ordem
administrativa. No caso sob analise, o TJ-SC usou de um provimento para regulamentar internamente (dentro do
Poder Judiciario local) o recebimento dos termos circunstanciados lavrados pelas policias militares do Estado,
vinculando todos os magistrados a ele vinculados.



61

Quadro 4: Acdes no STF sobre a competéncia para lavratura do TCO

Instituto Juridico Objeto da agio Decisdo da Corte
ADI 2818/PR — 2004 | Declaragdo de inconstitucionalidade | Extingdo sem julgamento
da Portaria n° 034/2000 TJ-PR do mérito

ADI 3614/PR — 2007 | Declaragdo de inconstitucionalidade | Decisdio do STF pela

do Decreto n° 1.557/03 — PR inconstitucionalidade  da
norma
RE n° 702.617/AM - | Declaragdao de inconstitucional a Lei | Decisio do STF pela
2013 n°® 3.514/2010 — AM inconstitucionalidade  da
norma
ADI n° 5637/MG - | Declaragdo de inconstitucionalidade | Aguardando julgamento
2016 do art. 191 da Lei n°® 22.257/16 —
MG

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes constantes do sitio eletronico do STF

A primeira vez que a Corte apreciou a matéria foi em 2004, quando o provimento n°
034/2000, expedido pela Corregedoria-Geral do Tribunal de Justica do Parand foi atacado
pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n° 2818/PR, de autoria do Partido Social
Liberal. Em sintese, a normativa admitia a lavratura dos termos circunstanciados de
ocorréncias por “autoridade policial civil ou militar”. A ADI propunha a declaragdao de
inconstitucionalidade da expressdo ‘“ou militar”, delimitando tal competéncia apenas as
autoridades policiais civis. O mérito da a¢do, no entanto, sequer fora apreciado, pois a
normativa apenas interpretava norma infraconstitucional, inadmitindo-se, portanto, qualquer
juizo quanto a sua constitucionalidade (STF, ADI 2618/PR).

Nada obstante, o Ministro Carlos Velloso, relator da ADI, foi taxativo ao afirmar que, a
despeito das questdes processuais, ndo via qualquer ofensa ao plano da estrita legalidade, pois
“na verdade ndo se trata de ato de policia judiciaria, mas de ato tipico da policia ostensiva de
preservacdo da ordem publica, de que trata o § 5° do art. 144 da Constitui¢io”.”' Na
oportunidade, o Plenario da Corte acompanhou o voto do Ministro por unanimidade. (STF,
ADI 2618/PR).

Em 2007, o tema voltou ao Plenario do Supremo no julgamento da ADI n® 3614/PR,
requerida pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil*>. Desta vez, contestava-

se a constitucionalidade do Decreto n° 1.557/03, de autoria do Governador do Estado do

' Trecho do julgamento com a fala do Ministro Carlos Velloso, disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=YJYQwhNoT3s. Acesso em 25/10/2018.
2 Em que pese a ADI ter sido proposta pelo Conselho federal da OAB, destaca-se que a Associagdo Nacional
dos Delegados de Policia (ADEPOL) foi admitida no processo na condi¢do de Amicus Curiae.
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Parana. Esse julgamento tem sido usado como “fundamento juridico” para a impossibilidade
de lavratura do TCO por policiais militares, pois a decisdo do STF foi favoravel ao pedido,
declarando a norma-objeto inconstitucional. Nada obstante isso, uma analise apurada do
referido julgamento ndo admite se chegar a essa conclusao.

Com énfase, o objeto do Decreto n° 1.557/03 n3o era a confeccdo de termos
circunstanciados por policiais militares, conforme previra a Lei n° 9.099/95, e sim a
possibilidade de sargentos e subtenentes da policia militar desempenharem as fungdes de
delegado de policia nos municipios desprovidos de servidores daquela carreira (art. 1°). Tanto
¢ que a norma determinava a organizagao de processo seletivo para escolha dos policiais (art.
3°), seguido de treinamento proprio, promovido por agentes da Policia Civil (art. 4°).” A
grande problematica deste julgamento diz respeito ao art. 5° do decreto impugnado, cuja
norma insculpida apregoa: “os Policiais Militares designados na forma deste Decreto
elaborardo Termo Circunstanciado, encaminhando os respectivos documentos a Delegacia de
Policia da sede da Comarca”.

Deve-se esclarecer que o “termo circunstanciado” expresso no Decreto n® 1.557/03 nao
guarda - tirando o titulo - nenhuma relagdo com o termo circunstanciado previsto no art. 69 da
Lei n® 9.099/95. Basta verificar que enquanto o TCO da Lei n°® 9.099/95 se delimita apenas as
infracdes penais de menor potencial ofensivo e deve ser encaminhado diretamente ao 0rgao
jurisdicional competente; o referido no Decreto n° 1.557/03 ndo possuia qualquer delimitacao
axioldgica de pena maxima, devendo ser encaminhado as delegacias de policia da sede da
comarca para posterior apura¢do criminal. Em sintese, o Decreto regulamentava, era a
possibilidade de policiais militares exercerem fungdes proprias de delegados nos municipios
onde houvesse falta desses, lavrando termos circunstanciados de quaisquer ocorréncias que
lhes chegassem. Como se observa, a unica semelhanga entre o termo circunstanciado do
Decreto n° 1.557/03 e o TCO da Lei n° 9.099/95 é nome, no mais sdo institutos
completamente dispares.

Essa diferenciacao, todavia, ndo parece ter ficado clara para o Tribunal. Em trecho de
seu voto o Ministro Gilmar Mendes assinalou que “a expressdo ‘termo circunstanciado’
remete a Lei n° 9.099/95, que, na verdade, ndo ¢ fungdo primacial da autoridade policial civil

(...) podendo ser exercida por qualquer autoridade policial”. Apesar da posicao individual do

3 PARANA, Decreto 1.557/03 - Art. 1°. Nos municipios em que o Departamento de Policia Civil ndo contar
com servidor de carreira para o desempenho das fungdes de Delegado de Policia de carreira, o atendimento nas
Delegacias de Policia sera realizado por Subtenente ou Sargento da Policia Militar.
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Ministro sobre o tema encontrar assento em parte da literatura processual brasileira, a mesma
foge por completo ao mérito discutido na respectiva ADI.

Em realidade, a abrangéncia do Decreto impugnado ia muito além das perspectivas
previstas na Lei n® 9.099/95, pois criava uma espécie de “substitui¢do provisoria” de
delegados e agentes de policia civil por quadros préprios da Policia Militar do Parand, em
municipios onde ndo existissem servidores daquele 6rgdo. Assim, estes militares exerceriam
plenas funcdes da atividade policial judicidria, aparentemente afrontando a reparticao de
competéncias previstas no art. 144 da Constitui¢ao Federal. Por tudo, o Decreto foi declarado
inconstitucional pelo STF.>

Em 2013, chegou a Primeira Turma da Corte o Recurso Extraordinario - RE n°
702.617/AM, oriundo do Estado do Amazonas. O recurso tinha por objeto contestar uma
decisdo do Tribunal de Justica daquele Estado, a qual considerara inconstitucional a Lei n°
3.514/2010. Em sintese, a lei impugnada incluia entre as fungdes da Policia Militar a
confec¢do de termos circunstanciados de ocorréncia (art. 3°, VIII). A decisdo da Corte foi
relatada pelo voto do Ministro Luiz Fux, tomando-se por acérdao paradigma55 a ADI n°
3614/PR, mantendo-se, portanto, a decisao do Tribunal Amazonense que inadmitia a lavratura
de termos circunstanciados por policiais militares daquele estado. Cabe observar, no entanto,
que a decisdo foi proferida por orgdo fracionario™®, o qual, na oportunidade, contava com
apenas 03 (trés) Ministros, sendo temerario tratd-la como uma decisao definitiva sobre o tema.

A mais recente acdo chegada ao Supremo acerca da matéria trata-se da ADI n°
5637/MG, movida pela Associacdo Nacional dos Delegados de Policia do Brasil, na qual se
contesta o art. 191 da Lei n°® 22.257/16 do Estado de Minas Gerais. Ao contrario dos
julgamentos anteriores, a norma-objeto da ADI possui um texto bastante claro, possibilitando,

enfim, uma decisdo definitiva da Corte quanto ao mérito da questao.

** EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DECRETO N. 1.557/2003 DO ESTADO DO
PARANA, QUE ATRIBUI A SUBTENENTES OU SARGENTOS COMBATENTES O ATENDIMENTO
NAS DELEGACIAS DE POLICIA, NOS MUNICIPIOS QUE NAO DISPOEM DE SERVIDOR DE
CARREIRA PARA O DESEMPENHO DAS FUNCOES DE DELEGADO DE POLICIA. DESVIO DE
FUNCAO. OFENSA AO ART. 144, CAPUT, INC. IV E V E §§ 4° E 5°, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE.

> Acoérddo paradigma consiste numa decisdo anterior da Corte que sirva como norte para uma nova decisio
sobre tema semelhante. No caso concreto, parece ter havido um equivoco no voto do Ministro Luis Fux, pois,
conforme apontado nos pardgrafos anteriores, a ADI 3614/PR sequer tratava da Lei n® 9.099/95. Ou seja, os
“termos circunstanciados” previstos na Lei n° 3.514/2010, do Estado do Amazonas, ndo guardam nenhuma
semelhanca aos previstos pelo Decreto n° 1.557/03 do Estado do Parand, declarado inconstitucional pelo STF.

6 0 STF & composto pelo Plenario (reunido dos 11 ministros) e por dois drgdos fracionarios (1° Turma e 2°
Turma), cada uma com cinco ministros. A medida que qualquer processo chega ao STF ocorre a distribuigdo do
mesmo, podendo este ser julgado por uma das turmas ou pelo Plenario. Inlimeras normas juridicas (constituicao,
leis, regulamentos) orientam como se da essa distribuigdo, ndo cabendo maiores aprofundamentos neste trabalho.
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Art. 191 - O termo circunstanciado de ocorréncia, de que trata a Lei Federal
n° 9099, de 26 de setembro de 1995, poderd ser lavrado por todos os
integrantes dos 6rgdos a que se referem os incisos IV e V do caput do art.
144 da Constituicao da Republica. (MINAS GERALIS, 2016)

Nao por outra razdo, tdo logo foi sorteado como relator, o Ministro Edson Fachin
determinou a adog¢do do rito previsto no art. 12 da Lei n° 9.868/99°", nas suas palavras, “a fim
de possibilitar ao Supremo Tribunal Federal a analise definitiva da questdo”, ratificando
aquilo que apontamos nos paragrafos antecedentes: a falta de clareza nos pronunciamentos
anteriores da Corte sobre a matéria.

A despeito da divergéncia, o termo circunstanciado vem se mostrando um importante
instrumento no enfrentamento as infra¢cdes de menor potencial ofensivo. Pesquisa realizada
por Santos (2013), tomando por base depoimentos de agentes publicos da area de seguranga,
apontou como suas principais vantagens: a celeridade na resolu¢do das ocorréncias; maior
agilidade e eficiéncia procedimental; agilidade no tempo de retorno a atividade-fim do
policiamento ostensivo; desobstrucdo de delegacias; reducdo de custos operacionais com
deslocamentos e o menor desgaste psicoldgico da vitima.

A regra insculpida na Lei n® 9.099/95 ¢ imperativa para todas as agéncias de persecugao
penal, dessa forma, o termo circunstanciado nas IMPO passa a ser um direito subjetivo do
acusado. Contudo, toda conflituosidade em torno de quem detém a competéncia para sua
lavratura, pode ter inibido sua implementagdo em diversos estados. Caso a organizacdo
implemente o TCO, este passa a ser mais um mecanismo a disposi¢do do policial responsavel
pela ocorréncia, ou seja, em se tratando de uma IMPO cabe ao agente decidir pela lavratura
do TCO ou, em razdo da complexidade do fato, o encaminhamento a delegacia de policia
judiciaria competente.

O principal argumento favoravel a implementacdo do TCO por agentes de policia
ostensiva consiste na ideia de “celeridade” no encaminhamento das ocorréncias criminais. De
fato, com o emprego do TCO ha uma desburocratizagao do procedimento, pois, na medida em
que as ocorréncias deixam de passar pela policia judicidria, geram-se, para esta, duas
consequéncias praticas: a reducdo quantitativa de trabalho e a maior disponibilidade de tempo

para as atividades investigativas. A pratica policial demonstra que a lavratura de um flagrante

7 Lei n® 9.868/98 — Art. 12 “Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da
matéria e de seu especial significado para a ordem social e a seguranca juridica, podera, apds a prestacdo das
informagdes, no prazo de dez dias, e a manifestacio do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da
Republica, sucessivamente, no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que terd a
faculdade de julgar definitivamente a agdo”. (BRASIL 1998)
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delito envolve uma cadeia de procedimentos formais, demandando um tempo consideravel de
toda burocracia envolvida™.

Por outro lado, entre os argumentos contrarios ao emprego do TCO por agentes de
policia ostensiva, acentua-se a usurpacao de competéncias das policias judicidrias, pois ao
delimitar as atribui¢cdes dos o6rgdos de seguranga publica, a Constituicdo Federal deixou a
cargo dos delegados de carreira a chefia das policias civis, com a competéncia de apurar as
infracdes penais, exceto as militares®”. Nessa senda, a lavratura do TCO requereria do agente
publico conhecimento técnico juridico, pois eventual erro de tipificacio® teria o conddo de
cominar prejuizos ao acusado durante a persecucgao penal.

A parte de todo o impasse juridico que envolve o tema, o termo circunstanciado ja é
uma realidade em boa parte das policias militares do pais e passou a ser largamente
empregado pela Policia Rodovidria Federal nos tltimos cinco anos, por isso, a analise de sua
implementagdo se faz relevante a considerar: i) trata-se de uma organizagao policial federal e
de carreira Unica, com modelo bastante proximo das policias de ciclo completo; ii) a analise
empirica permitird desvendar as principais dificuldades, vantagens e prejuizos advindos de
seu emprego; iii) 0 mecanismo aumenta o nivel de discricionariedade da burocracia, dado que
ha a op¢do pelo encaminhamento via TCO ou delegacia; iv) possibilita-se uma analise
prescritiva, com corre¢do de eventuais falhas procedimentais no registro das ocorréncias.

O topico seguinte adentrard os aspectos tedricos sobre a implementagdo de politicas
publicas. Com base na literatura nacional e estrangeira serdo apontados seus principais
conceitos, de modo a se estabelecer os parametros para a andlise empirica do proximo

capitulo.

3.2 POLITICAS PUBLICAS: TIPOLOGIAS, POLICY CYCLE E IMPLEMENTACAO

Uma questdo central no estudo das politicas publicas estd em encontrar uma definigado

que abarque todas as suas variaveis, a considerar o fato de as politicas publicas poderem ser

*% O procedimento de lavratura do flagrante delito encontra-se entre os art. 301 e 310 do CPP e inclui, entre
outras fases a oitiva do condutor, testemunhas, pericias e exame de corpo delito, interrogatério do suspeito, etc.
O tempo de lavratura depende de uma série de fatores como a qualidade e viabilidade dos sistemas
informatizados; nimero de testemunhas, acusados e policiais; quantidade de ocorréncias em espera; capacitagdo
dos policiais responsaveis; etc. Nada obstante, por melhores que sejam as condi¢des, raramente isso demora
menos de uma hora — periodo esse em que todos os policiais permanecem na delegacia.

% CF/88 — Art. 144, § 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as func¢des de policia judiciaria e a apuragdo de infragdes penais, exceto as militares.

50 Consiste no processo mental de encaixe do fato 4 norma penal correspondente. E comum no direito penal que
uma mesma conduta (agdo ou omissdo) parecam se encaixar em mais de uma norma penal. Tipificagdo ¢
justamente a analise técnica, feita pelo agente publico (delegado, promotor, juiz), que cominara ao fato a
respectiva norma juridica.
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compreendidas tanto como um mecanismo para a solugdo de problemas da sociedade, quanto
como o resultado de um embate de ideias (CARVALHO; BARBOSA; SOARES, 2010). Na
primeira hipotese, vislumbra-se uma vertente mais racionalista, focalizada nos procedimentos
em torno do qual as politicas sdo elaboradas e postas em pratica, ja a segunda focaliza nos
aspectos conflituosos, que caracterizam a quase totalidade das policies. Boneti (2007, p. 74)

buscando unir essas duas abordagens, define politicas ptblicas como:

[...] o resultado da dindmica do jogo de forgas que se estabelece no ambito
das relagdes de poder, relacdes essas constituidas pelos grupos econdmicos e
politicos, classes sociais ¢ demais organiza¢des da sociedade civil. Tais
relagdes determinam um conjunto de agdes atribuidas a instituicdo estatal,
que provocam o direcionamento (e/ou o redirecionamento) dos rumos de
agoes de intervengao administrativa do Estado na realidade social e/ou de
investimentos.

Para Pierson (2003 apud Lotta, 2012), politicas publicas representam as regras centrais
que regem as interagdes humanas, definindo recompensas e puni¢des associadas a
comportamentos especificos, podendo se estender desde a elegibilidade a formas particulares
de incentivos e generosidades governamentais, até a aplicagdo de altas multas,
encarceramentos ou mesmo a pena de morte. Este autor inova na discussdo do conceito ao
realizar uma aproximagao entre politica publica e instituicdo, em seu termo: “politica publica
como institui¢do”. Inova porque segundo a visdo tradicional, institui¢cdes sdo regras formais
que de alguma maneira condicionam o comportamento dos individuos®', podendo ser
formalizadas por meio de leis, cddigos, estatutos, regimentos, etc.

Do ponto de vista de seu contetido, seguindo a classica tipologia proposta por Lowi
(1972), uma politica publica pode ser: 1) regulatoria, ii) distributiva, iii) redistributiva ou iv)
constitutiva. As regulatérias sdo estabelecedoras de padrdes comportamentais e de rotinas de
trabalho na Administracdo Publica; as distributivas sdo calcadas na concentracao de
beneficios para determinados atores e distribui¢do dos respectivos custos a coletividade; as
redistributivas sdo orientadas pela concentracdo de beneficios e de custos para diferentes
grupos de atores — sdo politicas marcadamente conflituosas; por fim, as constitutivas sao
definidoras e delimitadoras de competéncias jurisdicionais, politicas e estruturais no plano do

poder publico.

1 . . , . . . . .
5! Secchi (2010) destaca que este conceito advém da literatura internacional e difere-se substancialmente do que
normalmente ¢ empregado no Brasil, onde o conceito de instituicdo costuma aparecer como sinénimo de
organizagdo ou entidade.
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A criagdo do TCO a partir da redacdo original da Lei n® 9.099/95 ¢ uma tipica politica
regulatoria, na medida em que impde novos padrdes de comportamento para agentes da
Administragdo Publica, refletindo em alteragdes na dinamica da burocracia estatal. Com o
pleno funcionamento do TCO, as policias ostensivas passam a dispor de um novo mecanismo
de registro e encaminhamento de ocorréncias criminais, o qual se daria diretamente ao Poder
Judiciario, sem participacao da policia judiciaria. Esta, por sua vez, tem consideravel redugcao
nas suas demandas de trabalho, ja que deixaria de receber das policias ostensivas os flagrantes
de infragdes penais de menor potencial ofensivo.

A importancia de se compreender as tipologias de politicas publicas nao reside na mera
capacidade classificatoria, e sim no fato de que o tipo de politica tem relevancia no nivel de
conflituosidade encontrado na arena de negociagdes e posteriormente na execucdo. As
politicas distributivas e redistributivas sdo diametralmente opostas quanto a conflituosidade,
sendo que nas primeiras os custos de execucao sdo distribuidos a coletividade e nas segundas
sdo arcados por determinados grupos especificos. Em sintese, a logica das politicas
redistributivas ¢ - para alguém ganhar, outro tem que perder, ja nas distributivas - alguém
ganha sem necessariamente o outro perder.

A tipologia passa, portanto, a ser um ponto de partida também para a analise do
processo de implementagdo, pois diferentes questdes politicas evocam a participagdao de
diferentes atores e niveis de aproximacao, tomando-se por referéncia o grau de
conflituosidade presente em cada iniciativa. Trazendo para o caso sob estudo, ja se identificou
que a implementagdo do TCO abarca uma gama consideravel de conflitos entre as
organizagdes policiais, pois mesmo sendo uma politica regulatoria, hd o incremento de
atribuicdes e recursos de poder nas policias ostensivas e a supressdo de outras nas judiciarias.

Ademais, ¢ possivel estabelecer perspectivas quanto ao nivel de dificuldade de
implementa¢do de acordo com o tipo de politica. Hangroove (apud HAM e HILL, 1993)
sugere que politicas redistributivas sao de implementacdo mais complexa que as distributivas,
ao passo que o sucesso das regulatorias dependerd do grau de consequéncias redistributivas
nelas presente.

Esse ponto fica bastante claro, quando se observa a implementagdo do TCO pelas
policias militares, a qual despertou, aparentemente, maior conflito institucional com as
policias civis, do que entre estas e a PRF. O fato de pertencerem ao mesmo ente politico
(governo do estado) cria na PM e PC um maior acirramento por espagos de poder e
atribuigdes. A disputa por competéncias parece ser mais evidente, € como tal, gerou inimeras

demandas judiciais, algumas destas mencionadas no topico anterior. Santos (2015) observa
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que esta rivalidade ¢ historica, existindo antes mesmo do processo de redemocratizagdo. No
cenario de implementacdo do TCO na PRF/RS (tema do proximo capitulo) ndo foram
identificados conflitos relevantes entre as organizacdes. Isto pode decorrer de serem
institui¢des de entes politicos diversos (PRF — Unido versus PC — Estado) ou até mesmo por
conta do histérico de derrota que a policia civil gaucha sofrera com a Portaria n® 172/2000.

Do ponto de vista temporal, a literatura da area de politicas publicas vem se debrugando
na compreensao dessas enquanto um emaranhado de processos e procedimentos, com diversas
fases e etapas, ao que se convencionou chamar de policy cycle. Aqui, as politicas publicas sao
consideradas como consequéncia de um ciclo deliberativo, o qual apoés diversas fases e
estagios com participacdo de atores estatais e privados apresenta seus resultados. O policy
cycle diz respeito a uma série de procedimentos encadeados na formacgdo e concretude das
politicas publicas.

Frey (2009) propde a divisdo do policy cycle em cinco fases: a) percepcao e defini¢ao
de problemas; b) agenda setting; c) elaboragdao de programas e de decisdo; d) implementagao
da politica; e) avaliagdo e correcdo da agdo. As fases apontadas pelo autor dizem respeito a
cada um dos momentos pelo qual a politica devera passar até a resolugdo do problema.
Todavia, apesar de ser uma forma mais didatica de compreender o processo temporal das
politicas publicas, essa discussdo ndo indica categorias de andlise proprias para as fases ou
etapas do ciclo. Portanto, se convencionou empiricamente estudar as etapas ou fases de forma
separada, a fim de possibilitar maior aprofundamento e discussdo tedrica com as teorias de
agenda, implementacdo ou avaliagdo, por exemplo.

A 1identificagdo (percepcao ou definicdo) do problema “¢ a discrepancia entre o status
quo e uma situagdo ideal possivel” (SECCHI, 2010, p. 34). Problemas publicos sdao os que
ganham relevancia a ponto de movimentar a maquina politica, passando esta a se organizar
em torno da constru¢do de alternativas, as quais poderdo redundar (ou ndo) em politicas
publicas.

Na fase de agenda setting, ou de formagao da agenda, decide-se se um problema deve
ser incluido, excluido ou ter sua inclusao adiada na pauta politica. Essa avaliagdo ¢ feita com
base num célculo de custos e beneficios entre as varias opgdes possiveis, bem como acerca
das chances reais de sucesso da policy frente a arena politica (FREY, 2009). Subirats (1989)
destaca que a inclusdao e permanéncia de um problema na agenda politica esta diretamente
relacionado a limitagdo de recursos humanos e materiais, a capacidade ou oportunidade

politica e a pressao popular.
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Incluido o problema na agenda, passa-se a fase de elaboracdo de programas e de
decisdo®. Neste momento, dar-se-4 a escolha da solugdo mais adequada ao problema piblico.
Frey (Ibid, p. 228) destaca que “o ato de decisdao ¢ normalmente precedido de processos de
conflito e de acordo, envolvendo pelo menos os agentes mais influentes na politica e na
administracao”. O processo de tomada de decisdo vem se destacando como o momento mais
estudado por pesquisadores e cientistas politicos, tanto na literatura estrangeira quanto
nacional. Destes estudos podem ser destacados cinco modelos de decisdo amplamente
divulgados na literatura: o da racionalidade absoluta, da racionalidade limitada, o incremental,
o da lata de lixo (garbage can) e o dos maltiplos fluxos®.

No que toca a discussdo sobre a fase de politica publica ora em analise, implementar
consiste na colocacdo em pratica das regras, rotinas e processos planejados na fase de
elaboracdo. A fase de implementagdo ja foi considerada como mera varidvel dependente da
tomada de decisdo politica, razdo pela qual estudiosos de politicas publicas a negligenciaram
por muito tempo. Os estudos na area concentravam-se principalmente em torno do processo
de eclaboracao ¢ tomada de decisdao, dando énfase aos conflitos € acordos envolvendo os atores
mais influentes da politica e administracdo. Contudo, nas ultimas décadas a implementacao
passou a ser objeto de diversos estudos, geralmente buscando-se compreender o porqué de
uma mesma politica alcangar resultados distintos a depender dos espacos e atores envolvidos.
Assim, a discussdo sobre implementagdo permite repensar a ideia de que o comportamento
dos atores seria totalmente moldado pelas instituicdes formais, ressaltando-se inclusive o
papel das regras informais (habitos culturais, rotinas de trabalho) como determinantes da
dindmica da politica.

A tltima fase do policy cycle ¢ a avaliacdo, seguida ou ndao da correcao de rumos.
Nesta, apreciam-se os programas ja implementados no tocante aos seus impactos efetivos
(FREY, 2009). Na avaliacdo observam-se os reais impactos da politica e os efeitos colaterais
dela decorrentes. Com o resultado da avaliacdo o poder publico pode tomar trés linhas de
decisdo: suspender ou cancelar a politica, quando observa que os objetivos ja foram atingidos;
alterar os rumos do programa, quando identifica déficits nos impactos desejados ou dar inicio

a um novo ciclo, com a identificagdo e definicdo de novos problemas publicos.

52 Parte da literatura (SECCHI, 2010) divide essa etapa em duas: formulagio de alternativas e tomada de decisdo.
Enquanto a primeira se caracterizaria por um viés mais técnico, a segunda apresentaria uma fei¢do mais politica.
53 Neste trabalho ndo temos a pretensdo de abordar cada um dos modelos de tomada de decisdo. Para maiores
informagoes sobre os mesmos ver FREY 2009; SIMON, 1947; LINDBLOM, 1959; KINGDON, 1984; COHEN,
MARCH E OLSEN, 1972.



70

3.2.1 Implementacio de Politicas Publicas: modelos de analise e burocracias de nivel de
rua

Como dito, no campo das politicas publicas, a implementagdo corresponde a uma das
fases do policy cycle, mais especificamente a fase em que os burocratas, ou outros agentes
contratados ou articulados pelo Estado, passam a executar uma determinada politica. Ou seja,
implementar significa executar algo, um plano, um programa, ou projeto. E colocar algo em
pratica por intermédio de providéncias concretas (FARIA, 2012). Parada (2005) conceitua a
“implementagdo como o conjunto deliberado e sequencial de atividades governamentais
voltadas para a consecucdo dos propositos e objetivos da politica”. O”Toole Junior (Apud
FARIA, 2012, p. 10) destaca que o conceito de implementacdo esta relacionado a “conexao
entre a expressdo da intengdo governamental e os seus resultados na pratica”. Fernan (1990),
por sua vez, relaciona a implementacdo ao que acontece entre as expectativas politicas (policy
expectations) e os resultados percebidos na pratica.

Os trabalhos teoricos classicos ja produzidos na area de implementacdo podem ser
resumidos em trés grandes linhas de pesquisas, cada qual a seu tempo, sugerindo diferentes
razdes para as variagdes nos resultados da policy, a0 mesmo tempo em que apresenta
possiveis solucdes para obtengdo de melhores resultados. Essas linhas teodricas foram

sintetizadas no Quadro 5.

Quadro S: Principais linhas tedricas sobre implementagao

AUTORES FUNDAMENTO TEORICO ARGUMENTO DOMINANTE
Pressaman e Wildavky | A implementacdo como | O processo de implementacdo € uma
(1973) processo  politico mecanico, | etapa dificil e complexa, que tem

linear e complexo (policy | maiores chances de sucesso a partir da
cycle). simplificacdo das policies.

Nakamura e Smallwood
(1980);  Grindle e
Thomaz (1989)

A implementacdo como um
processo de barganhas politicas.

A etapa de implementagao diz respeito a
questoes, conflitos e decisdes
fundamentais sobre ‘“quem recebe o

A2

qué”.

Lipsky (1980); Silbey
(1981); Musheno (2003)

A implementacdo é remodelada
pelos burocratas de nivel de rua.

Os burocratas de linha de frente gozam
de alto grau de discricionariedade,
sendo os responsaveis pela decisdo
sobre “como” implementar a politica.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base na classificagdo proposta por Pires (2012, p. 262-264).

Os estudos sobre implementagdo de politicas publicas surgem nos Estados Unidos na

década de 70, alcangcando, neste mesmo periodo, a aten¢do de cientistas e pesquisadores

também na Europa. Pode-se dividir os estudos sobre implementacdo em trés geragdes: 1)
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implementagdo vista como ndo problematica - vigorou at¢ a década de 1970; ii)
implementagdo como estidgio complexo de decisdes encadeadas e variavel dependente da
decisdo politica — déc. 70 e 80; iii) implementacdo a partir de modelos de comportamento
administrativo — déc. 80 e 90. A seguir, propde-se uma breve revisao dos principais
postulados tedricos acerca do tema.

Entre os pioneiros, autores da primeira geragdo, destacam-se Van Meter ¢ Van Horn
(1975), ao conceituarem implementagdo como “as agdes de individuos (ou grupos) publicos
ou privados que sao dirigidos a consecugao de objetivos previamente estabelecidos mediante
decisdes acerca das politicas” (HAM e HILL; 1993, p. 445). A definicdo, embora nio faga
mengao direta, amolda-se ao chamado modelo fop-down de implementagdo que defende uma
clara separagdo entre o estagio da formulagdo e a operacionalizacdo da policy. Nesta
perspectiva de natureza funcionalista e tecnicista, a implementagao dar-se-ia de cima para
baixo. Seria a implementagdo uma série de decisdes mundanas e de interagdes entre os
burocratas e destinatarios da politica, ndo merecendo, portanto, maiores aten¢des do meio
académico. (HAM; HILL; 1993).

No modelo top-down nao ha espago para a discricionariedade dos implementadores,
haja vista que nas estruturas tradicionais de governanca ha clara separagdo entre politica e
administracao, a qual se da por meio de controle e hierarquia. Parte, assim, da decisdo politica
tomada de forma centralizada e questiona como se deu a operacionaliza¢do da politica a partir
dos objetivos iniciais. Nesse viés, os estudos sobre implementacdo voltam-se a compreender
os desvios entre o planejado e o executado, buscando identificar as causas dos problemas e as
formas de reestabelecer o programa decidido no nivel politico (LOTTA, 2012).

Tem-se um modelo de implementagdo em que o campo politico assume um papel
implementador, enquanto os chamados burocratas de rua atuam como elo entre os atores
politicos e a sociedade. Matland (1995) explica que o modelo top-down pode ser descrito
como hierarquico ou linear. O contexto no qual as abordagens top-down foram aplicadas sdo
caracterizados por uma classica divisdo entre a esfera politica, na qual uma decisdo ¢
acordada, e as decisdes administrativas, onde a politica ¢ implementada. A divisdo entre essas
duas esferas também reflete hierarquia, os decisores politicos autorizam os implementadores e
controlam o processo; aqueles no topo da hierarquia decidem e estes, no terreno, sao
obrigados a cumprir.

Matland (1995) citando classicos como Van Meter ¢ Van Horn (1975), Mazmaniam
and Sabatier (1983), Pressman and Wildavsky (1973) define como pressupostos basicos do

modelo top-down os seguintes: 1) tornar os objetivos da politica claros e consistentes; ii)
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minimizar o numero de atores; iii) limitar a extensdo da mudanga necessaria; e iv) a agéncia
local responsével pela implementagdo deve apresentar adesdo aos objetivos da politica.

Em 1973, Pressman e Wildavsky divulgam a classica obra “Implementation: How Great
Expectations in Washington Are Dashed in Oakland; Or, Why It's Amazing that Federal
Programs Work at All, This Being a Saga ... Morals on a Foundation (Oakland Project)”®. Os
sugestivos - ou até mesmo sarcasticos - titulo e subtitulo da obra ddo uma amostra do quao
inconveniente seria acreditar na implementacdo como uma mera fase de execugdo suave e
direta da decisao politica (HAM e HILL 1973).

As contribui¢des de Pressman e Wildavsky podem ser sintetizadas em duas premissas
basicas: i) que o processo de implementacdo pode ser o principal responsavel pelo baixo
impacto das politicas publicas; ii) que a separa¢do rigida entre politica e administracdao
(decisao x operacionalizacdo) ndo se sustenta diante de analises mais acuradas. Trabalhos
como o destes autores abrem campo para outros estudos empiricos a respeito da nao
neutralidade da atuacdo dos burocratas, isto ¢, advogando que a implementacdo, tal qual a
formulacgdo, envolve escolhas e decisdes tomadas por agentes ndo eleitos (FARIA, 2012). A
partir desse momento, a implementacao ¢ associada a uma ideia de “eclo perdido” entre a
decisdo politica e sua aplicabilidade pratica.

Sabatier e Mazmanian (apud Ham e Hill, 1993) interpretam a politica publica como
um predicado de seus fazedores. Para tanto, os autores destacam quatro fatores essenciais ao
seu sucesso: 1) sua natureza; ii) a estrutura de implementagao; iii) a prevencao as interferéncia
externas e o iv) controle sobre os burocratas. No que tange especificamente a natureza da
politica, argumentam ser de especial relevancia a forma como os atores irdo se organizar,
podendo-se, inclusive, a previsdo de futuros impactos. Conhecer a natureza da politica torna-
se, portanto, relevante também no processo e analise de implementagao.

Dessa guinada nos estudos tedricos, surge um novo modelo de andlise, que mais tarde
ficaria conhecido como botton up (de baixo para cima), numa oposicao ao modelo top-down.
Segundo tal perspectiva, a politica publica ¢ vista como acdo, encontrando-se na fase de
implementa¢do os mesmos processos de barganha e negociacao das fases anteriores (LOTTA,
2012).

Nessa linha, Jenkins (1978, apud Faria, 2012) conceitua implementagdo como um

estudo sobre a mudanga. Em sintese, o autor distingue elementos capazes de alterar — ou

6 Uma tradugdo possivel para o titulo seria: “Como grandes expectativas em Washington sdo adulteradas em
Oakland; ou porque ¢ surpreendente que programas federais funcionem, sendo esta a saga da administragdo do
desenvolvimento econdmico, como dito por dois simpatizantes que buscam construir a moral sobre os alicerces
de esperangas desmoronadas” (Tradugéo livre)
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induzir alteragdes — no objeto da politica. Entre estes, encontram-se a microestrutura da vida
politica, as organizacdes internas e externas ao processo politico, as interagcdes entre atores e
institui¢des, bem como os agentes motivacionais destes (FARIA, 2012). As alteragdes no
curso da implementagao refletem justamente as necessidades, adaptagdes e conflitos
encontrados pelos agentes durante a execucdo da policy. Assim, os objetivos e planos da fase
de elaboracdo perdem (ou ao menos reduzem) a importancia para o processo em si, de onde
serdo efetivamente obtidos os resultados. A politica publica, portanto, deve ser considerada
como flexivel e adaptavel as contingéncias, sejam elas internas (da propria estrutura publica),
ideologicas, ambientais ou decorrentes de pressao de outros grupos de influéncia.

O modelo Bottom-up é descrito por Lipsky (1980) como aquele que percebe a politica
a partir da perspectiva da populacao-alvo e dos prestadores de servigos. Em sua teoria dos
burocratas de rua, aponta que a discricionariedade dos implementadores de politicas no campo
¢ fator chave da implementacdo bem-sucedida. Em vez de implementar politicas com
fidelidade, cada nivel de rua ¢é forcado a adaptar um mandato politico visando, tanto quanto
possivel, a realidade de cada caso.

Embora seja dificil identificar algum modelo de andlise puro, a literatura aponta
algumas distingdes relevantes no uso destes, como a maior énfase em resultados prescritivos
ou descritivos. Seguindo-se na linha do modelo fop-down, costuma-se focar a andlise na
prescri¢do, pois uma implementagdo “correta” seria aquela em acordo com o estabelecido
inicialmente na decisdo politica. J& andlise segundo um modelo botton-up tende a focar na
descri¢do, dada a preocupag@o com as nuances decorrentes da intervencdo dos agentes, € nao
com a retomada da policy aos trilhos da decisdo politica.

Matland (1995, p. 149), buscando reconciliar as perspectivas top-down e bottom-up de
implementagdo, aponta:

[...] a implementagdo da politica ocorre em dois niveis. No nivel de
macroimplementacdo, os atores localizados centralmente planejam um
programa de governo; no nivel de microimplementagdo, as organizacdes
locais reagem aos planos de nivel macro, desenvolvem os seus proprios
programas, e implementa-os. (Tradugdo livre).

Descrente da existéncia de um modelo puro, o autor aponta que a implementagdo em
si, surge da intera¢do entre a politica e suas configuragdes, portanto ndo ¢ realista esperar o
desenvolvimento de uma teoria simples ou tUnica de implementacdo. Segundo Matland
(Idem), existem dois fatores principais que ajudam explicar o sucesso ou o fracasso da
implementa¢do de uma politica, s3o o seu grau de ambiguidade e de conflito. O grau de

conflito politico ¢ baseado na compreensdo dos seres humanos como atores racionais e de
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interesse proprio, os quais divergem regularmente e, com isso, geralmente provocam um
estado de conflito. A ambiguidade ocorre nas situagdes em que existem muitas alternativas ou
possibilidades para se pensar as mesmas circunstancias ou fendmenos e evolui quando

objetivos ou meios para uma determinada politica ndo sdo claros.

Figura 2: Perspectivas de implementacio a partir do modelo ambiguidade-conflito

CONFLITO

Baixo Alto
féi Implementacio Implementacio
a S Administrativa Politica
< o p—(
Q g [13 2 13 99
5 Recursos Poder
% Implementacio Implementacio
= 8 Experimental Simbolica
< | <

“Condig¢des do contexto” “Forga das coalizoes”

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Matland (1995, p. 160)

Assim, o autor propde o modelo de ambiguidade-conflito para a andlise de
implementagdo, visando a superar contradi¢des entre os modelos top-down e botton-up e
incorporar a andlise - além dos pontos de vista dos formuladores e implementadores - a
participag@o dos chamados stakeholders, ou seja, os principais interessados ou atingidos pela
politica®. Nessa direcdo, desenvolve quatro perspectivas de implementaco: a administrativa;
a simbolica; a politica e a experimental, todas condicionadas pelo maior ou menor grau de
conflitos e ambiguidades.

Em sintese, as perspectivas de implementagdo propostas por Matland (1995) podem
ser resumidas em:

1) Implementacdo Administrativa — ocorre nas politicas com baixos niveis de
ambiguidade e de conflito e se caracteriza pela existéncia de uma tomada de decisdo com
metas e tecnologia (meios) para resolver o problema. O principio central desta implementagao
¢ que os resultados sdo determinados pela existéncia de recursos. O fluxo de informagdes €

hierarquico (de cima para baixo), com diferentes niveis de hierarquia. Em cada nivel, os

% Incorporar os stakeholders ao modelo (ou perspectiva) de analise mostra-se fundamental na politica que
abordamos neste trabalho. Ocorre que uma das condi¢des para lavratura do TCO ¢ justamente a concordancia do
cidadao flagrado no cometimento de uma IMPO em assinar o termo de compromisso de comparecimento, sem o
qual o mecanismo torna-se juridicamente inviavel.
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atores tém uma clara ideia de suas responsabilidades e tarefas. Por conta disso, o ambiente de
implementagdo ¢ estavel e relativamente fechado a influéncias externas.

Na implementa¢cdo administrativa, o0 mecanismo para ganhar a complacéncia dos
atores envolvidos é o normativo®. As ordens dadas sdo percebidas como legitimas e ha pouca
controvérsia capaz de levar a subversdo. Em algumas situacdes podem ser usados os
mecanismos remuneratorio (especialmente para atrair recursos externos) € o coercitivo, o qual
costuma ser eficaz quando os meios sdao definidos e facilmente monitoraveis. As falhas de
implementagdo sao tratadas como problemas técnicos, devido a desencontros na
comunicagdo, insuficiéncia de recursos, de tempo para o correto uso da tecnologia ou falta de
monitoramento.

i1) Implementacao Politica — ocorre nas politicas com baixo nivel de ambiguidade e
alto nivel de conflito e tem como principio central a ideia de que 'os resultados da
implementagdo sdo decididos pelo poder'. Os atores tém objetivos bem definidos, contudo ha
dissenso entre estes objetivos, que sdo, por vezes, incompativeis. A decisdo pode ocorrer por
meio da imposi¢do de um grupo/coalizdo a outros participantes ou por meio de barganhas até
se alcancar um acordo. O ambiente ¢ preponderantemente instdvel e o mais aberto a
influéncias externas.

Embora a politica seja definida, os recursos essenciais sdo controlados por atores
céticos, externos a organizacdo implementadora, ou até mesmo por atores contrarios a
proposta. Em razdo dos conflitos que permeiam o processo, a implementagdo serd bem
sucedida quando houver meios eficazes de imposi¢do da vontade. Assim, 0s mecanismos mais
usuais sdo o coercitivo (especialmente quando os resultados sdao facilmente monitoraveis) e o
remuneratorio.

ii1)) Implementacdo Experimental — trata-se de modelo oposto ao anterior,
caracterizando-se por apresentar politicas com alto nivel de ambiguidade e baixo nivel de
conflito. O principio central deste modelo ¢ que as condigdes contextuais dominam o
processo, de maneira que o sucesso da politica depende fortemente dos atores envolvidos em
sua microimplementacdo. Os objetivos e as metas ndo costumam ser claros, ou os objetivos
sdo claros e as metas ndo. Com isso, ndo raras vezes uma mesma politica possui consideraveis

variagdes de um para outro local, assemelhando-se a0 modelo de decisdo conhecido como

5 Etzioni, 1961 (apud Matland, 1995) aponta a existéncia de trés mecanismos para ganhar a “compliance” do
implementador: o normativo, pautados na hierarquia, senso de responsabilidades e objetivos comuns; o
coercitivo, que usa de ameagas e san¢des em casos de ndo cumprimento de regras; e o remunerativo, que inclui
incentivos e recursos adicionais no decorrer da correta execugao.
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“garbage can” em que devido ao fluxo de atores, problemas e oportunidades de solugdes, os
resultados sdo quase imprevisiveis.

Esta tipologia ¢ comum em situagdes cujas preferéncias sejam problematicas e a
tecnologia incerta. O elemento crucial para o sucesso de sua implementacao ¢ o nivel de
intensidade dos participantes, seus sentimentos, o nimero de outras demandas em seu tempo,
sua proximidade ao /ocus onde as decisdes foram tomadas e uma série de outras variaveis. A
falta de conflito e a ambiguidade de interesses abre arena para a participagdo de inumeros
atores, além de oportunizar que a politica seja moldada aos interesses e necessidades locais.
Por tudo, é o modelo mais aberto a influéncias ambientais.

iv) Implementacdo Simbdlica — ocorre nas politicas com alto nivel de ambiguidade e
alto nivel de conflito®’. O principio central é de que o nivel de forga da coalizdo determina os
resultados, de modo que o curso da politica ¢ fortemente influenciado pelo grau de coalizdo

dos atores em nivel local®®

. A ambiguidade faz com que o objetivo da politica tome, por
vezes, forma abstrata, admitindo diferentes perspectivas para as agdes instrumentais que
visam sua implementag¢do. A competicdo dar-se-4 sobre qual a correta visdo da policy. Ha,
portanto, divergéncia acerca do conteido da politica, sofrendo esta influéncia e variando
conforme a vitalidade das coalizdes formadas a nivel local.

As politicas de redistribui¢do de bens e rendas sdo alguns dos exemplos de politicas
simbolicas. As metas geralmente oferecem pouca informagao sobre o desenho da policy, mas
os simbolos, por si so, sdo suficientes para criar significativa oposi¢do, antes mesmo de
qualquer plano ser aprovado. Por se tratar de politicas conflituosas, os desacordos entre os
atores sdo resolvidos com base em coer¢do ou barganhas, as ambiguidades dificultam a
estruturacdo e o monitoramento local, podendo levar a diferentes resultados a depender de
onde e por quem sdo implementadas.

Qualquer que seja o modelo/perspectiva de implementacdo adotado, identifica-se cada
vez mais a relevancia do papel desempenhado pela burocracia. Acerca disso, a classica ligao
de Weber (1947, apud Lotta, 2012) destacou a importancia desta (a burocracia) se restringir a
mera execugdo de regras sem qualquer nivel de discricionariedade. As paixdes e valores,

proprios do meio politico, ndo deveriam possuir espago nas agdes da burocracia, tdo logo, nao

7 Em que pese sejam raras politicas que possuam, a0 mesmo tempo, altos niveis de ambiguidade e conflito,
Olsen (1970) destaca que as politicas simbdlicas possuem um importante papel na confirmacdo de novos
objetivos, na reafirmacdo de antigas metas, bem como na énfase a valores e principios fundamentais de uma
sociedade.

% A diferenca entre o modelo simbélico e o politico é que enquanto naquele a defini¢do da implementagdo se da

em fungdo das coalizdes no micronivel, neste ocorre por conta das coalizdes no nivel macro.
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caberia @ mesma o Onus da decisdo de mérito, mas tdo somente o cumprimento das regras
elaboradas pelos atores politicos.

Nessa cadeia de responsabilizagdes haveria uma divisdo: o agente politico responde
perante a sociedade e o burocrata perante o agente politico (LOTTA, 2012). Objetivava-se
definir uma distingdo entre os atores politicos decisores e os aplicadores da policy, o que se
da, na maioria das vezes, pelo estabelecimento de regras juridicas vinculantes para o alcance e
garantia de precisdo, falta de ambiguidades, unidade, subordinacdo e continuidade, evitando
tensdes e custos de distor¢des. Essa distingao entre responsabilizacdo de atores baseia-se nas
premissas de que o policy maker dispde de informagdes suficientes para a tomada de decisdo e
que o locus em que a politica € aplicada ¢ suficientemente estavel, dispensando reformulagdes
durante a implementac¢do das decisdes (SUBIRATS, 2006).

De acordo com Lotta (2012), o papel e a influéncia dos burocratas fazem-se
importantes para na compreensdo de como as ag¢des sdo colocadas em pratica e quais fatores
contribuem para mudanga de rumos e resultados das politicas publicas. A burocratizacao
desses processos € vista por tedricos como Weber (1947) como parte do desenvolvimento de
uma economia complexa e do sistema politico. Em sua concepgao, tem-se o papel politico que
¢ de representatividade democratica, exercido pelo Estado; e o servigo publico profissional
que assume o papel discriciondrio, regido pela meritocracia. Lotta (2012, p. 2) bem resume e

explica esse posicionamento:

A teoria da representag@o burocratica pode ser resumida da seguinte forma: a
burocracia exerce discricionariedade; dada a discricionariedade, o burocrata
tenta maximizar seus proprios valores politicos; os valores sdo formados
pela experiéncia socializada, como origem social e outros atributos; e a
burocracia representativa consegue tomar decisdes que respondem aos
interesses, necessidades e vontades dos cidaddos. Assim, para os tedricos da
representagdo burocratica, a analise das burocracias deve incorporar alguns
valores das institui¢des politicas e burocraticas, no sentido de se avaliar se a
burocracia age como o faz porque esta sendo responsiva as demandas e
pressdes das instituigdes politicas ou se suas a¢des se encaixam nos valores
que compartilham com o publico. Por tras desse olhar da burocracia
implementadora enquanto representante (legitimo ou ndo) da populagao, esta
a ideia de que os burocratas de nivel de rua se tornam, muitas vezes,
mediadores entre a populagdo e os servigos publicos (LIPSKY, 1980). A
ideia € que esses burocratas conseguem estabelecer elos entre as politicas
publicas (ou instituicdes que as coordenam) e seus beneficiarios,
normalmente pessoas das comunidades locais.

Modernamente, as analises sobre processos de implementacdo de politicas publicas
focalizam cada vez mais nos chamados burocratas de nivel de rua (street-level-bureaucracy).

A expressao criada por Lipsky (1980) refere-se aos agentes estatais que atuam diretamente
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com o publico (clientes), especialmente professores, médicos, policiais, assistentes sociais,
etc. Para o autor, um dos pontos mais importantes, € menos estudados, acerca do impacto das
acoOes estatais na vida das pessoas ¢ justamente o /ocus onde clientes e implementadores se
encontram. Esse “lugar”, diz respeito a zona de execucdo da policy, podendo ser uma
reparticdo publica, um hospital, uma agéncia de assisténcia social ou até mesmo a rua, como
se d4 a maioria das vezes na atividade policial.

Lipsky (1980) desenvolve sua teoria identificando nesse grupo de atores publicos as
seguintes caracteristicas: a) a interacdo constante com os cidaddos; b) a significativa
independéncia em suas agoes; e ¢) potencialidade de criar tensdes na vida dos clientes. Os
burocratas passam a ocupar um espaco relevante para o sucesso ou insucesso das politicas
governamentais, afastando-se diametralmente de sua concep¢do tradicional de “burocracia
maquinal”. A partir destas consideracdes, o conceito moderno de implementagdo de politicas
publicas tende a se afastar das proposi¢des iniciais, delimitando uma consideravel diferencga
entre a fase de formulacdo e operacionalizagdo da policy.

Assim, a importancia do estudo sobre a atuagao dos burocratas de rua respalda-se em
quatro premissas fundamentais: i) que eles sdo muitos, representando parte consideravel da
burocracia estatal; ii) que muitos recursos publicos sdo alocados na sua remuneragdo; iii) que
eles possuem grande influéncia sobre pessoas de baixa renda, pois sdo os responsaveis pelo
acesso direto ao servigo publico; e iv) que estes profissionais se fortalecem em associagdes
sindicais, por meio dos quais possuem grande poder de barganha politica (LOTTA, 2012).

Os burocratas de nivel de rua participam da elaboracdo das politicas publicas através de
duas vias: por um lado, tomam decisdes que afetam diretamente os cidaddos, tendo um alto
nivel de discricionariedade; por outro, através de interagdo com os mesmos, incorporando
seus comportamentos individuais de atua¢do ao comportamento do organismo (LIPSKY,
1996). O que diferencia estes profissionais dos demais agentes publicos € justamente o alto
grau de discricionariedade, o qual lhes permite definir a natureza, quantidade e qualidade dos
beneficios e san¢des outorgados pelas organizagdes® .

A discricionariedade ndo significa que os implementadores nao estejam sujeitos a lei e
demais diretrizes normativas, ao contrario, as principais regras das politicas publicas sdo
determinadas pelas elites politicas, cabendo aos profissionais, dentro de suas esferas de
atuacdo dar-lhes cumprimento. Em certas situagdes, entretanto, até mesmo O excessivo

volume de regras, e as contradigdes entre elas, abrem caminho para uma implementagao

% Nesse ponto, Lipsky (1996, p. 281) exemplifica que “os policiais decidem a quem deter e que tipo de
comportamento deve ser vigiado” (tradugéo livre).
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seletiva da burocracia. No campo da seguranga publica, por exemplo, a infinidade de normas
penais incriminadoras e de pessoas que as infringem dia a dia, s6 ¢ limitada pela jornada
laboral dos policiais, os quais por razdes Obvias atuam seletivamente (LIPSKY, 1996).

A discricionariedade caracteriza as atividades dos burocratas de nivel de rua e se
justifica (e sustenta) basicamente por trés razdes. A primeira ¢ que estes profissionais
trabalham em situagcdes demasiado complexas, as quais ndo admitem sua redu¢do a formatos
programaticos’’. A segunda é que muitas vezes se deparam com situa¢des onde se requer uma
resposta acerca de suas proprias dimensdes humanas, nas quais a sensibilidade e razoabilidade
ndo poderiam ser reduzidas a formulas e regras exatas’'. A terceira estd relacionada a
autoestima destes agentes publicos, os quais induzem os cidaddos a acreditar que com eles se
encontra a chave para a distribuicdo dos beneficios publicos (LIPSKY, 1996).

Reconhecida a existéncia da discricionariedade, parte da literatura aponta os conflitos
dela decorrentes, especialmente para os cidaddos e os gestores publicos. Em relagdo aos
cidaddos, a pratica dos agentes publicos interfere diretamente em suas vidas, afetando-lhes as
chances e oportunidades. O conflito dos burocratas de rua com os gestores esta relacionado as
diferencgas de objetivos e valores envolvidos na funcdo. Enquanto estes buscam os resultados
adequados aos interesses da agéncia, aqueles processam o trabalho conforme suas proprias
necessidades e preferéncias, assegurando o que for necessario para completar suas atividades.
Apesar de conflituosa, a relacdo entre ambos ¢ de mutua dependéncia (LOTTA, 2012).

Nessa esteira, pesquisas atuais no campo buscam compreender por que se observam
tantas discrepancias entre os objetivos de uma politica e os resultados efetivamente
alcancados? Ou por que uma mesma politica, implementada em um mesmo local (pais,
estado, municipio) e por uma mesma organizagdo alcanga resultados tdo heterogéneos? Entre
os diversos fatores que afetam o desenvolvimento da policy encontra-se o comportamento da
burocracia e de como ele impacta nos resultados da politica (PIRES, 2012). Como se verifica,
a compreensdo sobre o conceito de implementacdo passou de uma atividade mecanica,
maquinal e burocratica; para atividade criativa, adaptavel e dindmica, onde os agentes
diretamente envolvidos em sua operacionalizagdo desempenham um papel crucial no

processo.

" Exemplo disso ocorre na atuagdo policial. Lipsky aponta que a eventual existéncia de regras rigidas sobre
encontros potencialmente hostis tendem a inibir a intervengao policial, especialmente nas situacdes de perigo.

"' “Em certo momento a sociedade busca ndo apenas a imparcialidade dos 6rgdos publicos, mas também a
compreensdo para as circunstancias especiais, e a flexibilidade para trata-las” (LIPSKY, 1996, p. 283) Tradugao
livre.
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Acerca da pesquisa de comportamento das burocracias de nivel de rua, tem-se que a
observagdo direta da atuacdo dos agentes ¢ uma das estratégias de coleta de dados mais
aceitas pela literatura (LIPSKY, 1980). No que se refere a atividade de seguranga publica,
especialmente as desenvolvidas em campo pelos agentes de policia, isso se torna praticamente
invidvel, em razdo da inseguranca gerada ao pesquisador, haja vista a inevitavel exposi¢ao aos
riscos didrios da atividade policial, os quais se estenderiam também aos informantes, além de
que os protocolos éticos de pesquisa rechacam tal possibilidade. Notadamente, no campo da
seguranca, muitas analises costumam se debrugar sobre os dados estatisticos, o que também ¢
passivel de criticas, seja pela baixa confiabilidade dos dados, ou até mesmo pela dificuldade
de acesso e organizacdo dos mesmos.

Um dos maiores problemas deste tipo de andlise estatistica ¢ justamente o que ndo esta
nos dados. Isto ¢, as situacdes com as quais os agentes se deparam e, por qualquer razio,
optam por ndo encaminharem a registro. Apesar desse tipo de comportamento poder
configurar uma infracdo administrativa, um ato de improbidade ou até mesmo um crime
contra a Administragdo Publica (prevaricacdo, por exemplo), a pratica ¢ mais comum do que
se imagina. Lipsky (1980) justifica que o ambiente onde os agentes de nivel de rua atuam ¢
muito complexo, necessitando de responsabilidades especificas e, muitas vezes, nao
uniformes. Além disso, autonomia e discricionariedade legitimam os servigos prestados pela
burocracia perante os cidadaos.

No caso da atividade policial, o quadro ¢ especialmente complexo. Embora sejam cada
vez mais comuns os chamados protocolos de comportamento, especialmente para situacdes de
crise, o dia a dia e a expertise dos agentes policiais tende a lhes garantir uma ampla margem
de discricionariedade. Ademais, por enfrentarem situagdes cotidianas de risco a propria
integridade fisica, o impeto de sobrevivéncia e de autoprotecao tende a se sobrepor a qualquer
normativa, por mais relevante que seja. Assim, a discricionariedade policial ¢ uma realidade

fatica inegéavel, ainda que permaneg¢a sendo um desafio sua demonstra¢do de forma cientifica.
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4. ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO TCO PELA PRF/RS

O foco deste capitulo ¢ a analise da implementacdo do TCO no contexto da PRF/RS.
Para tanto, uma contextualizagdo sobre a caracterizacdo da corporagdo — sua organizacao
politico-administrativa - foi inicialmente necessaria, seguida de um brevissimo mapeamento
histérico da implementagao do TCO, em nivel nacional e estadual. O segundo e principal
intento foi o de identificar quais cendrios e condicdes burocraticas parecem favorecer a
execugdo da regra pela PRF no estado do Rio Grande do Sul, considerando o quantitativo de
termos lavrados enquanto varidvel proxy de implementagdo exitosa. Antes da apresentacao
dos achados e resposta a questdo da investigacdo, incumbe detalhar os aspectos da coleta e
sistematizagdo dos dados, em especial os derivados das ocorréncias criminais, com a
finalidade de fundamentar a validade das inferéncias e transparecer o rigor metodoldgico

empreendido.

4.1 POLICIA RODOVIARIA FEDERAL: ASPECTOS HISTORICOS, ATRIBUICOES
LEGAIS, ORGANIZACAO E MAPEAMENTO DA IMPLEMENTACAO DO TCO EM
AMBITO NACIONAL

Originalmente denominada de Policia de Estradas, a Policia Rodoviaria Federal (PRF)
foi criada pelo entdo Presidente Washington Luiz, em 24 de julho de 1928, pelo Decreto n.
18.323, que definia as regras de transito (PRF, 2018). Com o Decreto n. 8.463, de 27 de
dezembro de 1945, Lei Joppert, foi criado o Departamento Nacional de Estradas e Rodovias
(DNER), nascendo, assim, a denominag¢do de Policia Rodovidria Federal (PRF).

A CRFB/88 institucionalizou a Policia Rodovidria Federal, integrando-a ao Sistema
Nacional de Seguranga Publica, conforme estabelecido por seu artigo 144, caput, §2°, inciso
II. Prosseguindo com sua historia, em 1991, a PRF passou para o controle do Ministério da
Justi¢a, por meio da Lei n. 8.028, de 12 de abril € 1990 e do Decreto n. 11, de 18 de janeiro de
1991, como Departamento de Policia Rodoviaria Federal, cuja competéncia ficou definida
pelo artigo 23 do supracitado Decreto e no Regimento Interno, aprovado pela Portaria
Ministerial n. 237, de 19 de marc¢o de 1991.

Durante a maior parte de sua historia, as atribuicdes da PRF estiveram fortemente
ligadas as atividades de fiscalizacdo de transito e controle viario, quadro que sé se alterou a

partir de sua inclusdo entre os 6rgdos permanentes do sistema de seguranga publica, no artigo
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144 da Constituicao de 1988. Atualmente, além do texto constitucional, as competéncias da
PRF encontram-se previstas na Lei n® 9.503/97 (Codigo de Transito Brasileiro), no Decreto n°
1.655/95 e no seu regimento interno, aprovado pela Portaria Ministerial n® 1.375/2007, que
especifica e delimita as normas anteriores.

Com o aumento da criminalidade, a PRF passou a combater o crime organizado e a
violéncia urbana, principalmente nas rotas que levam aos grandes centros e nos trechos de
rodovias que passam proximos de regides populosas. Em 1998, o cargo de patrulheiro foi
transformado em Policial Rodoviario Federal. Desde entdo, a area de atuacao da Policia
Rodoviaria Federal tem se ampliado significativamente nos mais de 60 mil quilometros de
rodovias e estradas, de Norte a Sul do Brasil.

Em sintese, as atuais atribui¢des da PRF podem ser divididas em quatro grupos
principais: 1°) relacionadas a preservacao da ordem publica; 2°) relacionadas ao controle de
trafego; e 3°) relacionadas a educagdo para o transito; e 4°) relacionados a prevengdo e
atendimento de acidentes de transito. No Quadro 6, consta a sistematizagdo de tais

competéncias, conforme as previsoes da Portaria n® 1.375/2007.

Quadro 6: Competéncias da PRF, segundo a Portaria n° 1.375/2007

Grupo de Especificacao Dispositivo
competéncias legal

Preservar a ordem, a seguranga publica, a incolumidade das pessoas, o Art. 1°, 1,
patrimonio da Unido e o de terceiros.

Executar operagdes relacionadas com os servigos de seguranga publica, Art. 1°,1

Preservacio da . . . X .
¢ por meio do policiamento ostensivo das rodovias e estradas federais.

ordem publica - - T T
P Elaborar o termo circunstanciado de ocorréncias a que faz referéncia o | Art. 1°, VII

pardgrafo tnico do artigo 69 da Lei no 9.099, de 26 de setembro de

1995 (...)
Planejar e coordenar o policiamento rodoviario; Art. 1°,1
Exercer os poderes de autoridade de transito (...) Art. 1°, 11

Executar o policiamento, a fiscalizagdo e a inspe¢do do transito e do Art. 1°, III
transporte de pessoas e bens;

Controle de trafego | Assegurar a livre circulag@o das estradas e rodovia federais (...) Art. 1°, VI
e livre circulacao Art. 1°, XIII

Informar ao o6rgdo responsavel pela manutencdo, conservagdo e
sinalizagdo das vias, sobre as condigdes de trafego

Planejar e executar medidas de seguranca para a escolta dos Art. 1°, XIV
deslocamentos do Presidente da Republica e outras autoridades
Educacao p/ o Executar, promover e participar das atividades de orientacdo e | Art. 1°, IX
transito educacdo para a seguranca do transito
Planejar e executar os servigos de prevencdo de acidentes e | Art. 1°, IV
Prevencéo e atendimento a vitimas nas rodovias e estradas federais;
atendimento a Realizar levantamentos de locais de acidentes, boletins de ocorréncias, Art. 1°,V
acidentes analise de disco diagrama, investigagdes, testes de dosagem alcoolica e

outros procedimentos estabelecidos em lei (...)

Fonte: Elaborado pelo autor com base na Portaria n® 1.375/2007 do Ministério da Justi¢ca
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Do ponto de vista de sua organizagdo burocratica, a PRF possui circunscri¢do em todo
territério nacional, para tanto, o 6rgdo conta com uma unidade administrativa, com sede no
Distrito Federal, 26 unidades administrativas desconcentradas - 22 superintendéncias
regionais e 04 distritos - uma em cada estado da federagdo; 150 subunidades administrativas
(delegacias) e 413 unidades operacionais, abrangendo cerca de 65 mil quildmetros de malha
viaria em todo territorio nacional.

Cada unidade administrativa regional, no total de 26, ¢ chefiada por um
Superintendente ou Chefe de Distrito com autonomia para dividir a malha viaria sob sua
circunscri¢do em quantas delegacias e unidades operacionais acreditar ser mais conveniente as
caracteristicas regionais. Destarte, ndo existe um numero fixo de delegacias por regional,
tampouco de unidades operacionais por delegacia, ficando a definicdo desta estrutura a
critério de cada superintendéncia. Essas situacdes de abertura ou fechamento temporario de
subunidades administrativas s3o operacionalizadas respeitando os respectivos efetivos
policiais disponiveis em cada regional ou delegacia, dado que ndo cabe a seus respectivos
chefes a criag¢do ou realocagdo de cargos.

E primordialmente no 4mbito das delegacias onde se da a organizagdo administrativa e
operacional dos trabalhos a serem realizados pelos servidores, tanto nas unidades operacionais
como no trecho de circunscricdo do 6rgdo. A chefia de delegacia ¢ uma fun¢do de confianca
cuja nomeacao ¢ de competéncia do superintendente regional, sem prazo fixo de duragdo. Por
se tratar de uma carreira de entrada unica, sem divisdo de cargos no seu quadro funcional,
todos os policiais sdo habilitados a ocupar as funcdes de chefia, tanto de delegacias quanto de
superintendéncias regionais. Competem ao chefe de delegacia, entre outras funcdes, as
atividades de gestdo de pessoal e material sob sua responsabilidade.

Unidades Operacionais (UOP) sdo as menores por¢des descentralizadas da PRF. Essas
estruturas, popularmente conhecidas como “postos de fiscaliza¢do”, constituem, em verdade,
os locais de apoio a equipe de servico, guarda de material e atendimento ao publico. E comum
que cada unidade também possua um gestor, porém suas funcdes ficam mais restritas ao
controle de material e documentos por ser no contexto da delegacia que sdo tomadas as
decisdes de cunho operacional.

Cumpre salientar que as estruturas de delegacias e unidades operacionais -
principalmente estas - ndo possuem grande estabilidade, variando seu quantitativo de acordo
com condigdes de pessoal e material. Assim, ndo ¢ incomum que o chefe de delegacia
enfrente a necessidade de fechar temporariamente uma UOP por falta de efetivo ou outras

condigdes adversas. Ademais, mesmo as delegacias ficam sujeitas a alteragdes de
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circunscri¢do, fechamentos tempordrios ou trocas de sedes, decisdes da competéncia do
superintendente regional.

Um pouco distante do planejado no cenario de sua criagdo, a atuagdo da PRF
hodiernamente concentra-se nas agdes de preservacao da ordem publica e combate ao crime,
este fomentado pelo modal rodoviario adotado pelo Brasil para o transporte de riquezas’>. Os
numeros de apreensdes de armas, drogas, recuperacao de veiculos e prisdes realizadas pela
PRF sao demonstrativos disso. Apenas durante o periodo desta pesquisa (1° Jan 2015 a 31
Dez 2016), no que se refere ao combate aos crimes de contrabando e descaminho, foram
apreendidas mais de 35 toneladas de agrotoxicos; 12 milhdes de pacotes de cigarros e 160 mil
unidades de aparelhos eletronicos. As apreensdes de drogas foram da ordem de 670 mil quilos
de maconha, 10 mil quilos de cocaina e um mil e quatrocentos quilos de crack. O nimero de
veiculos recuperados atingiu mais de 4 mil unidades e o de pessoas detidas ultrapassou 34
mil.”

Quanto ao enfrentamento as infragdes de menor potencial ofensivo, o desempenho da
PRF ganhou destaque com a implantagdo dos termos circunstanciados. Dada a existéncia da
regra prevendo a lavratura dos TCO’s ndo ser cogente, sua implantagdo se deu de forma
incremental, a partir de tratativas e convénios realizados diretamente entre as
superintendéncias regionais € os respectivos orgaos do Ministério Publico e Poder Judiciario
dos Estados.

Em nivel nacional, a primeira regional a fazer uso do TCO foi a de Santa Catarina no
ano de 2004, seguida do Estado do Rio Grande do Norte em 2006 e do Espirito Santo’* em
2008 (DPRF, 2017). Os resultados obtidos nos trés estados precursores foram suficientes para
que as demais unidades administrativas passassem a articular convénios junto aos Orgaos
competentes e motivaram a dire¢do geral a normatizar o tema em nivel nacional,
demonstrando a importancia estratégica do mecanismo para a corporagao.

Nao existe em nivel nacional uma padronizagdo acerca do expediente utilizado pela
PRF a fim de formalizar sua competéncia para lavratura de termos circunstanciados, os quais

se ddo ora com o Poder Judiciario, ora com o Ministério Publico, na condi¢ao de titular da

> Dada a estrutura eminentemente rodoviaria do modal de transportes adotado no Brasil, as rodovias,
especialmente as federais, tornam-se locus necessarios para o cometimento de determinados tipos de delitos,
como o trafico internacional de drogas e armas, o contrabando e o descaminho. Esses crimes, caracterizados
justamente pelo ingresso de ilicitos no pais, t€ém passagem quase que obrigatoria pelas vias sob circunscri¢do da
PRF.

73 Informagdes geradas no Relatorio Operacional Diario, através do sistema PDI.

™ No Espirito Santo, a PRF ja confeccionava o TCO’s desde 1998 a partir de tratativas pontuais com o
Ministério Publico Estadual e o Poder Judiciario. Em 2008, houve a formalizagdo do convénio junto ao MPE.
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acdo penal publica. No Quadro 7 apresentamos uma breve exposicdo dos expedientes ja

usados a nivel nacional.

Quadro 7: Tipo de expediente possibilitado na lavratura de TCO pela PRF por Estado

UF Situacio

RS Acordo de cooperagao entre a PRF e o MPE/RS

SC Termo de cooperagao entre a PRF e o MPE/SC e provimento do TJSC

PR Termo de cooperacdo entre a PRF e o MPE/PR

SP Decisao do TISP e MPE/SP que as comarcas teriam liberdade para recepcionar ou
ndo os termos, mais de dez comarcas ja estdo recebendo os TCO confeccionados
pela PRF

MG Termo de cooperacao entre a PRF e o MPE/MG

ES Recomendagao do MPE/ES

BA Termo de cooperagao entre a PRF e 0o MPE/BA

SE Provimento do TJSE

AL J& houve provimento e o atual corregedor publicou outro desconsiderando o
anterior

PE Provimento do TJPE e termo de cooperagdo entre a PRF ¢ o MPE/PE

PB Provimento do TJIPB

RN Provimento do TJRN e termo de cooperacao entre a PRF e 0o MPE/RN

CE Termo de cooperacao entre a PRF e o MPE/CE

PI Termo de cooperagdo entre a PRF e o MPE/PI

PA Termo de cooperagdo entre a PRF e o MPE/PA

AP Termo de cooperacdo entre a PRF, MPE/AP e TIAP

TO Termo de cooperagdo entre a PRF e o MPE/TO

RR Provimento do TIRR

AC Termo de cooperagao entre a PRF e 0o MPE/AC

MT Termo de cooperagdo entre a PRF e o MPE/AC

MS Provimento do TIMS

GO Termo de cooperacao entre a PRF e o MPE/GO

DF Recomendagao do MP/DF

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados primarios da pesquisa.

Apenas os estados de Maranhdo, Rio de Janeiro, Alagoas e Amazonas ainda nao

viabilizaram a implantacdo do termo circunstanciado, sendo que nas regionais de Sergipe e

Ronddnia o mecanismo passou a ser usado a partir de 2017 (DPRF, 2017). Em regra,”” o TCO

foi implementado no contexto das regionais abarcando todas as delegacias do respectivo,

logo, qualquer policial trabalhando numa regional que ja tenha viabilizado o uso do TCO ¢

competente para sua lavratura.

7 Dois estados sdo excegdo a esta regra: Parana e Sio Paulo. Nestes o TCO foi implantado a nivel de delegacias,
portanto apenas os policiais lotados nestas sdo competentes para sua lavratura. (DPRF, 2017)
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Em razdo das divergéncias juridicas acerca das autoridades competentes para lavratura
do TCO, conforme ja demonstrado em capitulo anterior, ndo existem sangdes as regionais ou
delegacias que nao viabilizaram sua implementagdo. A norma interna que regulamenta o
emprego do TCO nacionalmente ¢ o Manual de Procedimentos Operacionais — MPO n°
024/2015, onde sao definidos os principais conceitos e procedimentos atinentes a pratica do
termo circunstanciado por policiais.

Assim, a implementacdo do TCO na PRF deu-se de forma incremental, iniciando
esparsamente nos estados, para apenas posteriormente alcangar a dire¢ao central; e voluntéria,
dada a inexisténcia de regra interna definindo prazos e/ou condigdes para o seu emprego.
Entre os incentivos a implementacdo apontam-se as vantagens do mecanismo para a
organizagdo policial, como o alcance de infracdes que costumavam ficar impunes, a maior
aproximacdo e integracdo com Orgaos jurisdicionais € o Ministério Publico, a reducdo de
condugdes coercitivas até as delegacias de policia e, por conseguinte, a racionalizagdo do
trabalho policial.

Acrescentam-se ainda, as vantagens sociais do TCO, principalmente pela redug¢do da
exposicdo e constrangimento do cidaddo flagrado cometendo um crime de menor ofensivo,
que ndo mais fica sujeito a prisdo em flagrante ou ao pagamento de fianga, bastando para isso
a assinatura do registro policial feito ainda no local do fato. Para a burocracia, o principal
incentivo relaciona-se a perspectiva de dar inicio e fim ao atendimento de uma ocorréncia
criminal, sem a necessidade de se deslocar at¢ uma unidade de policia judicidria. Ademais, o
policial “da ponta” - antes mero condutor de um suspeito - passa a fazer as vezes de
autoridade policial, tipificando o fato criminoso e efetuando o respectivo registro, o qual

servird de base ao futuro processo penal.

4.2 0 PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO TCO NO RIO GRANDE DO SUL

No estado do Rio Grande do Sul as tratativas para implementagao do TCO iniciaram
em 2012, consolidando-se com o Acordo de Coopera¢do Técnica n°® 003/2012, celebrado no
dia 31 de julho de 2012 entre a 9* Superintendéncia Regional de PRF e o Ministério Publico
estadual.”® O acordo viabilizou a confecgdo de termos circunstanciados de ocorréncias por

policiais rodovidrios federais, independentemente de serem ou ndo lotados no estado. De

" Todas as informagdes que subsidiam o presente topico fazem parte do Processo Eletronico SEI n°
08660.0167072012-18, onde se encontra reunida a maior parte dos documentos fisicos e eletronicos sobre o
processo de implementagdo do TCO no Rio Grande do Sul.
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acordo com a clausula segunda do acordo, incumbiu-se a PRF a criagdo dos formularios de
registro, a capacitacdo dos servidores envolvidos (em torno de 700 agentes lotados na
regional) e entrega das intimagdes de comparecimento em juizo, ainda nos locais das
respectivas ocorréncias delitivas.

O Ministério Publico, por sua vez, incumbiu-se de receber como validos os TCO’s
lavrados pelos policiais rodovidrios, além de prestar orientacdo e suporte juridico a PRF
quanto a implementacdo e correta aplicacdo dos dispositivos da legislagdo vigente. A
assessoria juridica do MP desde o inicio deu-se diretamente no ambito das delegacias, ou seja,
quando da entrega e andlise dos TCO’s lavrados pelos servidores nos municipios. Na clausula
quarta definiu-se que o acordo ndo importaria a transferéncia de recursos financeiros entre os
participantes. Na quinta, foi delimitado o prazo de vigéncia do acordo pelo periodo de 60
meses (5 anos), a contar de sua assinatura. Foram definidas como possibilidades de rescisao
do acordo as seguintes condigdes/situagdes: superveniéncia de lei, fatos ou atos que o tornem
incompativel; acordo entre as partes, desde que fosse conveniente para ambas; judicialmente,
nos termos da legislacdo vigente; e a qualquer tempo por qualquer dos acordantes, se o
fizessem de forma motivada com antecedéncia minima de 30 dias.

Em setembro de 2012, por intermédio da Portaria n°® 329, nomeou-se a primeira
Comissdao Estadual de Implementacdo e Acompanhamento do Termo Circunstanciado, a
época contando com 05 (cinco) policiais rodoviarios federais. Naquele mesmo més, entre os
dias 03 e 06, foram realizadas duas operagdes tematicas’’ na Capital do estado, sendo
convocados ao menos quatro policiais de cada Delegacia. Nesta operacao de capacitagdo, que
contou com a participagdo de 62 policiais de todo estado, foram ministradas instrugdes
tedricas e praticas quanto ao emprego do TCO. Os policiais capacitados tornaram-se desde
logo habilitados para sua lavratura, passando, na sequéncia, a atuarem como multiplicadores’
em suas respectivas unidades de lotagao.

Ainda em Setembro de 2012, a Se¢do de Policiamento e Fiscalizagdo (SPF),
juntamente com a Comissdo recém-nomeada, encaminhou o Memorando n°® 128/2012-SPF,
estabelecendo algumas determinagdes quanto a orientagdo para confeccdo e implementagdo

da regra do termo circunstanciado. Dentre as mais relevantes, destacam-se:

7" Operagdes tematicas sdo trabalhos operacionais voltados a um tipo especifico de atividade, tais como
fiscalizagdo de transito, produtos perigosos, ANTT, repressdo a embriaguez ao volante, etc. No caso, a operacao
tematica unia a instrugdo e pratica do emprego do TCO.

" O sistema de multiplicagdo do conhecimento, em sintese, ¢ empregado da seguinte forma: efetiva-se o
treinamento centralizado de um determinado grupo de servidores que na sequéncia replicam o conhecimento aos
seus colegas de lotacdo, ja adequando as normas e técnicas aprendidas as especificidades do local de trabalho.
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1) Criagdo e modelo de numeragdo de livros fisicos para registro de todos os
termos circunstanciados lavrados no ambito da delegacia;

i1)  Encaminhamento dos TCO’s lavrados no prazo maximo de 30 dias ao Poder
Judiciario, apos analise pela equipe revisora de cada delegacia;

iii) Confec¢do de TCO nas hipoteses de concursos de crimes’’, independente do
somatorio da pena;

iv)  Delimitacdo do prazo 60 dias para que as delegacias repassassem o
conhecimento adquirido na Operacdo Tematica aos demais policiais. Apos esse
periodo, todos seriam considerados habilitados a lavratura do TCO;

v)  Os primeiros TCO deveriam ser entregues diretamente pelos chefes de
delegacias aos juizes locais, com objetivo de manter o contato e dirimir eventuais

duvidas nas futuras remessas.

O processo inicial de habilitacdo, portanto, deu-se de forma descentralizada, nas
delegacias e sob responsabilidade dos seus respectivos chefes. Nesse primeiro momento, nao
houve por parte da administragdo central um efetivo controle/fiscalizagdo quanto a qualidade
da capacitacdo oferecida aos policiais, ainda assim, todos passaram a ser considerados aptos a
lavratura do TCO.

Apesar de a formalizacdo do acordo ter se restringido aos atores MPE e PRF, a
corporagdo teve a preocupacdo de comunicar o Poder Judicidrio acerca do ato juridico,
reduzindo as possibilidades de futuros problemas quanto a receptividade dos termos
circunstanciados. No oficio n® 4.779/2012 — GAB, encaminhado pelo Superintendente

Regional ao Corregedor-Geral da Justica Gaticha, argumentou-se que:

Referido acordo contribuirda para a melhoria dos servigos prestados a
comunidade, bem como otimizara a atuagdo da Policia, a medida que
imprimird maior celeridade e eficiéncia ao atendimento dos usuarios nas
rodovias federais, principalmente em se tratando dos crimes de transito de
baixa gravidade previstos no CTB - Lei n® 9.503/97%.

7 Séo as hipoteses em que num mesmo contexto fatico o agente comete mais de um delito. A depender do tipo
de concurso — material ou formal - as penas poderdo ser somadas ou exasperadas.

% Na documentagio ndo foi encontrada resposta do Poder Judiciario. Contudo, nio se verificaram quaisquer
problemas de receptividade dos termos circunstanciados pelos 6rgaos jurisdicionais.
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Outra medida adotada pelo Superintendente Regional a época, Sr. José Altair Gomes
Benites, foi solicitar ao Instituto Geral de Pericias (IGP-RS)*! a confeccdo de laudos
periciais®” para a PRF. No oficio n° 5.376/2012 — SPF, expedido no dia 1° de outubro, solicita-
se que o IGP receba os pleitos de pericia encaminhados pela PRF, dando a esta tratamento
semelhante aos demais 6rgaos de seguranga publica. No documento, argumenta-se novamente

acerca das vantagens do TCO para racionalizagdo das atividades de seguranca publica:

O objetivo do presente acordo € facilitar a permanéncia das viaturas em
fiscalizagdao nas rodovias federais do Estado, pois a cada termo lavrado na
delegacia de policia civil havia o afastamento dos policiais por no minimo 3
horas de seu local de trabalho. Indo além, salientamos o beneficio para o
cidaddo que sera liberado apds a assinatura do termo de compromisso.
Salutar ainda esclarecer que retira uma sobrecarga da policia judiciaria
responsavel pela lavratura desses pequenos delitos.

O pleito encampado pelo gestor regional da PRF/RS tinha por escopo possibilitar a
lavratura de TCO também no caso das infragdes de menor potencial ofensivo que exigissem
pericia, tal qual a posse de drogas para consumo proprio (art. 28, Lei n° 11.343/06). Contudo,
nos autos do Processo Sei n° 08660.016707/2012-18, onde se centralizaram as informagdes
atinentes a implementacdo do TCO na 9* SR PRF, nenhuma resposta do instituto de Pericias
foi apresentada. Na pratica, esse desinteresse do IGP inviabilizou a lavratura de TCO nas
infragdes penais que exigem pericias, onde se destacam duas rotineiramente atendidas pela
PRF: a lesdo corporal culposa de transito e o ja mencionado porte de drogas para consumo
pessoal.

Nos dias 24 e 25 de outubro de 2012, a Comissao de Implementagao do TCO reuniu-
se pela primeira vez com o escopo de avaliar o primeiro més de emprego do termo no estado.
Para tanto, foi encaminhado um e-mail a todas as delegacias, solicitando informagdes sobre o
andamento do processo. A seguir, destacam-se os principais pontos das respostas remetidas a
época pelas delegacias no tocante a: 1) numeros de TCO lavrados e seus enquadramentos
legais; ii) processo de multiplicagdo junto ao efetivo — capacitagdo; ii1) uso do sistema de
registro eletronico; iv) comunicacdo com 6rgdos ¢ Poderes; v) fluxo de encaminhamento do

TCO a Justica:

1 0 IGP ¢ um dos 6rgdos vinculados & Secretaria de Seguranca Piiblica, ao lado da Brigada Militar, Policia Civil
e Susepe, ao qual compete, além de outras atribui¢des, especialmente: as pericias médico-legais e criminalisticas;
os servigos de identificagdo e o desenvolvimento de estudos e pesquisas em sua area de atuagao.

%2 Toda infragdo penal que deixa vestigios exige a confec¢do de exames de corpo de delito, os quais, em regra
sdo confeccionados por peritos e formalizados nos respectivos laudos periciais. Assim, nestas infragdes (ex.
lesdes corporais, trafico de drogas, homicidios, etc) o laudo pericial faz-se obrigatdrio para a correta persecugao
penal.
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i) Numeros de termos circunstanciados elaborados e enquadramentos legais: o nimero
de termos circunstanciados lavrados pelos agentes no primeiro més variou de zero e 27
entre as delegacias. Identificou-se que a maioria das ocorréncias registradas relacionava-se
as atividades rotineiras de fiscalizacdo, com énfase nos crimes de transito e nas
contravengdes penais atinentes ao controle e seguranga de trafego.

1) Processo de multiplicacdo de informacdo junto ao efetivo: o processo de

multiplicagdo variou bastante. Algumas delegacias optaram por reunides € criar rotinas
operacionais especificas; outras por multiplicar o conhecimento através de mensagens
eletronicas (e-mail aos policiais lotados nas respectivas unidades operacionais) e por meio
do didlogo durante o servigo ordinario. O principal reclame dos agentes foi em relagdo a
falta de padronizacdo de alguns procedimentos, em especial nos casos dos crimes de lesdo
corporal culposa de transito e do porte de drogas para consumo pessoal®.

iii) Uso do programa de registro eletronico dos termos circunstanciados. definiu-se que

os termos lavrados deveriam ser registrados num meio fisico (livro de controle) e digital.
O sistema usado a época foi o TCO/DPRF. As delegacias que fizeram maior emprego do
TCO identificaram uma série de falhas, tanto relacionadas ao software (lentidao,
inoperancia) quanto a seguran¢a da informagdo. Com o tempo, esse sistema seria
substituido pelos sistemas BOP, BRCrime até o atual BOP2 — todos criados pela propria
PRF.

iv) Comunicacdo com as demais Instituicoes envolvidas (MP, judicidrio, Policia Civil,

Institutos de pericias): na comunicagdo com os demais Orgdos envolvidos ndo foram
encontradas resisténcias por parte dos membros do Ministério Publico, tampouco do
judicidrio para que a PRF passasse a empregar o novo mecanismo. Da parte da Policia
Civil e dos institutos de pericia, poucas foram as delegacias que marcaram reunides, dado
que o acordo fora lavrado diretamente com o Ministério Publico. Na 8° delegacia (Passo
Fundo), chegou-se a mencionar a discordancia da Policia Civil quanto ao acordo entre a
PRF e o MPE. No ambito de algumas delegacias (1° e 5°), a reunido com o IGP local
mostrou-se bastante frutifera, sendo até mesmo planejado o encaminhamento de pequenas
quantias de drogas apreendidas para pericias, desde que houvesse padronizagdo desse

. P 4
procedimento em nivel estadual®’.

8 Como observamos alhures, estes dois delitos admitem, em tese, a lavratura do TCO, contudo isso foi
inviabilizado em razio da falta de pericias pelo 6rgao responsavel (IGP).

¥ Nestas delegacias os servidores do IGP mostraram-se dispostos a colaborar com as pericias no caso de
pequenas apreensdes de drogas (crime de porte para uso pessoal), desde que houvesse uma padronizagdo desse
procedimento a nivel estadual. Na pratica, contudo, essa padronizagdo nao ocorreu.
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v) Fluxo de encaminhamento dos termos circunstanciados: a maioria dos TCO nao havia
sido encaminhada ao Poder Judiciério, tanto por conta da expectativa de uma possivel
regulamentagdo por parte do Tribunal de Justiga local, quanto pela falta de padronizagao
do procedimento™. Em regra, os termos apds lavrados eram revisados no 4mbito da
propria delegacia, por servidores do setor administrativo, sendo, em seguida,
encaminhados, acompanhados de oficio, ao Poder Judiciario local. Algumas delegacias
implementaram desde o inicio a divisdo de pautas com a Policia Militar. Assim, os
autuados via termo circunstanciado eram de pronto intimados com hora e data de
comparecimento na audiéncia de conciliagio®®.

vi) Principais dificuldades identificadas no emprego do TCQO: falta de definicdo de

procedimentos; constantes alteracdes no efetivo (remogoes, licencas, etc); falta de tempo
habil para formacao do efetivo; restricdes para os procedimentos que envolvem pericias;
receio dos agentes na confeccdo do termo circunstanciado; necessidade de aquisi¢do de
manuais juridicos que facilitem o estudo e identificagdo das tipificagdes delitivas; etc.

No relatorio desse primeiro més de implementagdo identificou-se um total de 80
termos circunstanciados lavrados nas delegacias do estado, com destaque para os crimes de
transito e contravengdes penais. Com base nas dificuldades encontradas pelo efetivo, a
Comissao definiu algumas recomendacdes tanto em nivel estadual quanto local. Entre estas,
que os chefes de delegacias deveriam buscar articular novas reunides com os membros locais
do Poder Judiciario. Como o acordo de cooperacdo vinculou os membros do Ministério
Publico a aceitagdo dos TCO’s lavrados pela PRF, vislumbrou-se que se surgisse algum foco
de resisténcia ao mecanismo seria no ambito do Poder Judiciario. Nesta analise, contudo, nao
se identificou quaisquer conflitos e/ou resisténcias de juizes ao emprego do TCO pela PRF.

Devido a auséncia de sistemas informatizados de registro nos periodos iniciais de
implementag¢do da politica, ndo existem dados confidveis sobre os quantitativos totais de
termos circunstanciados lavrados entre 2012 e 2013, sendo encontrados alguns relatérios com
nimeros aproximados. De maneira geral, entre 2013 e 2016 constatou-se um aumento
significativo no quantitativo de registros de TCO, que sairam de 674 para 2.202. Isso indica
uma crescente incorpora¢do deste recurso no trabalho cotidiano do policiamento realizado

pelo efetivo da 9° SR PRF.

5 Até aquele momento, nem o Tribunal de Justica, nem a PRF haviam normatizado o encaminhamento dos
TCQO’s ao Poder Judiciario, de modo que algumas delegacias optaram por aguardar as instrugdes superiores.

% Quando o autor do delito assina o termo de compromisso de comparecimento a audiéncia de conciliagio ha
duas possibilidades: 1°) ser imediatamente cientificado da data e hora da audiéncia; 2°) ser cientificado da
data/hora posteriormente por oficial de justica. Em algumas delegacias a PRF passou a compartilhar as pautas
(datas e horas) da Policia Militar Gaucha, que fazia uso do TCO desde o ano 2000.



92

No que toca os mecanismos de regulamentagdo interna, o processo de implementagao
do TCO pela PRF compreendeu a elaboragdo de formularios (Termo de Compromisso de
Comparecimento do Autor, Termo de Representacdo da Vitima, Termo Circunstanciado de
Ocorréncia, Boletim de Ocorréncia Criminal — este Ultimo restrito as infragdes penais
cometidas por adolescentes) e a realizagdo de palestras e treinamentos especificos®’.

Em 2015, o assunto foi regulamentado em ambito nacional pela MPO n°® 024/2015, a
qual estabelece o Manual de Procedimentos Operacionais de Infragdes de Menor Potencial
Ofensivo. O manual caracteriza-se pelo viés técnico e pratico, exemplificando as principais
infracdes penais que admitem a lavratura do TCO e os respectivos procedimentos a serem
adotados.

Este processo exigiu articulagdes entre a PRF e o Ministério Publico Estadual, o qual
decorreu em ritmo de clara cooperagdo. Tal fato pode estar relacionado ao ja costumeiro
emprego do TCO pela Brigada Militar Gaucha desde o ano de 2000, o que certamente reduziu
as possibilidades de conflitos institucionais, especialmente com a policia judiciaria civil. De
outro ponto, a articulacdo entre a corporacdo e o Instituto Geral de Pericias ndo caminhou na
mesma diregdo. Como apontado alhures, ndo foram criados convénios possibilitando a
realizacdo de pericias nos crimes que a exijam. Mesmo na atualidade — seis anos apods a
implementa¢do do TCO pela PRF Gaucha — tais convénios ainda ndo existem, refletindo
déficits de implementacdo que serdo melhor abordados na sequéncia do trabalho.

A dindmica de implementagdo do TCO pela PRF no Rio Grande do Sul, portanto,
parece ter sido favorecida pelo timming e pelo legado institucional deixado pela Brigada
Militar, que o implementara ha mais de uma década. Indica-se a existéncia de efeitos de
aprendizagem, tanto no que pertine a experiéncia anterior da Brigada Militar - a qual se
evidenciou bem mais conflitiva -, quanto das proprias superintendéncias regionais da PRF
antecessoras da 9* SR PRF.

Nesse sentido, os previsiveis conflitos com a Policia Civil foram bastante reduzidos,
tanto pelo historico anterior de derrota judicial quando da implementagdo do TCO pela
Brigada Militar; quanto, e especialmente, pelas caracteristicas institucionais da PRF: uma
corporacdo civil e federal, portanto com menor conflituosidade e disputa de espacgos

institucionais com a PC.

%7 Entre os anos de 2015 e 2016 todas as delegacias foram visitadas por membros da Comissdo Regional de
Implementacdo, sendo ministradas palestras e treinamentos especificos quanto a tipificacao de delitos, registro
do TCO no local da infrag@o e posterior registro eletrénico nos sistemas informatizados do 6rgao.
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As duas se¢des anteriores do capitulo buscaram, especialmente, configurar fatores do
processo de implementacdo do ponto de vista das negociacdes politicas e estratégias
referentes ao inicio deste. O mapeamento se valeu da coleta e sistematizagdo de
documentacao legal e da experiéncia do proprio pesquisador enquanto participante
observador. As se¢des seguintes objetivam caracterizar a implementagdo no nivel da
burocracia de rua, a partir da analise das ocorréncias criminais, com ou sem TCO lavrados, no
estado entre os anos de 2015 e 2016, e testar as hipdteses da investigacao, quais sejam: 1) a
natureza das infragcdes de menor potencial ofensivo impacta na implementacao do TCO; ii) o
emprego do TCO propicia um aumento no numero de infracdes penais atendidas e registradas
pela burocracia; iii) o efetivo, enquanto variavel burocratica, impacta na implementagdo do
TCO; e iv) as caracteristicas do trecho rodoviario sob circunscricdo do 6rgdo impactam nas

variaveis criminais.

43 ASPECTOS PROCEDIMENTAIS: DELIMI]:ACAO ESPACO-TERRITORIAL,
EXPLORACAO E SISTEMATIZACAO DAS OCORRENCIAS CRIMINALIS.

Deste ponto em diante, o texto contempla o tratamento e analise dos dados
quantitativos extraidos das ocorréncias criminais registradas na 9* Superintendéncia Regional
de PRF, cuja circunscrigdo corresponde ao estado do Rio Grande do Sul. Como mencionado,
a lavratura, ou ndo, do TCO entre os anos de 2015 e 2016 foi aqui considerada como uma
variavel proxy da implementagao da politica pela burocracia de linha.

Este recorte empirico - 9* Superintendéncia Regional — compreende quatorze
delegacias, cada uma com quantidade varidvel entre duas a quatro unidades operacionais. A
cada delegacia ¢ delimitado um trecho de rodovias federais sob sua responsabilidade, o qual ¢
redividido entre suas respectivas unidades operacionais. O Quadro 8 exibe a organizagdo da
9* Superintendéncia Regional PRF no que diz respeito a delimitacdo de delegacias,

municipios, trechos e efetivo médio.

8 Quadro elaborado a partir de informagdes disponibilizadas pela Secao de Policiamento e Fiscalizagdo da 9* SR
PRF.
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Delegacia | Municipio | Sedes de UOp | Extensdo | Efetivo | Média N.
sede do trecho policial89 Km/pol | Municipios
1° DEL Porto 01- Porto Alegre 105,6 Km 63 1,67 10
Alegre 02- Sdo Leopoldo
2° DEL Eldorado do | 01- Eldorado do Sul | 539,0 Km 53 10,16 18
Sul 02- Camaqua
03- Pantano Grande
3°DEL Osorio 01- Osorio 317,6 Km 49 6,48 12
02- Gravatai
03- Torres
4° DEL Lajeado 01- Lajeado 310,4 Km 46 6,73 20
02- Montenegro
03- Soledade
5° DEL Caxiasdo | 01- Caxias do Sul 400,6 Km 47 8,52 13
Sul 02- Nova Petropolis
03- Vacaria
6° DEL Bento 01- Bento | 143,1 Km 27 0,52 10
Gongalves | Gongalves
02- Veranopolis
7° DEL Pelotas 01- Pelotas 734,4 Km 66 11,12 15
02- Rio Grande
03- Arroio Grande
04- Santa Vitoéria do
Palmar
8° DEL Passo 01- Passo Fundo 4427 Km 43 10,29 29
Fundo 02- Erechim
03- Lagoa
Vermelha
9° DEL Santa Maria | 01- Santa Maria 572,2 Km 47 12,17 12
02- Cacgapava do
Sul
10° DEL [jui 01- [jui 545,1 Km 44 12,38 30
02- Cruz Alta
11° DEL Santanado | 01- Santana do | 720,7 Km 49 14,70 12
Livramento | Livramento
02- Rosario do Sul
03- Bagé
12° DEL Sdo Borja | 01- Sdo Borja 408,5 Km 30 13,61 10
02- Santiago
13°DEL | Uruguaiana | 01- Uruguaiana 373,8 Km 30 12,46 04
02- Alegrete
14° DEL Sarandi 01- Sarandi 409,8 Km 36 11,38 20
02- Seberi
TOTAL | - 36 UOp 6.005,5 630 9,53 215
Km

Fonte: Elaborado pelo autor com dados disponibilizados pela Sec¢do de Policiamento e Fiscaliza¢do (SPF) da 9°
Superintendéncia Regional de PRF.

% Trata-se do efetivo policial médio, dado que sdo comuns as alteragdes de um para outro més em razio de
férias, licengas, operagdes externas, etc.
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A circunscrigao da 9° Superintendéncia Regional de PRF abrange mais de 6 mil
quilometros de estradas e rodovias federais, atingindo 215 do total de 497 municipios do
estado. A malha viaria das delegacias varia de 105,6 Km — 1° delegacia, a menor; a 734,4 km
— 7* delegacia, a maior. A média total de km por delegacia ¢ de 428,92, de modo que as
delimitagdes dos respectivos trechos seguem critérios geograficos, estruturais, de fluxo viario
e de caracterizagdo de servico (p. ex. delegacias de fronteiras, delegacias de trechos urbanos,
etc)’’.

Em termos gerais, verifica-se uma média de 45 policiais atuando na atividade-fim por
delegacia. Por este critério, 06 delegacias possuem efetivo abaixo da média (Bento Gongalves
- 27; Passo Fundo - 43; Ijui - 44; S3o Borja — 30; Uruguaiana — 30 ¢ Sarandi — 33). Quando
analisada a distribuicdo do efetivo diretamente na malha viaria, a média estadual ¢ de 1
policial a cada 9,53 km de rodovias. Apenas 05 delegacias possuem média de malha viéria
menor por policial (Porto Alegre — 1,67 km/policial; Osoério — 6,48 km/policial; Lajeado —
6,73 km/policial; Caxias do Sul — 8,52 km/policial; ¢ Bento Gongalves — 0,52 km/policial),
em todas as demais o trecho rodoviario por policial ¢ acima de 9,53 km.

As divisdes de circunscrigdes feitas a partir dos trechos rodoviarios nao respeitam os
limites municipais. Em razdo disso, ocorre, por vezes, de um mesmo municipio se localizar na
circunscri¢ao de duas diferentes delegacias, como ¢ o caso de Itaqui, o qual pertence tanto a
12* quanto a 13? delegacias; e Sdo Vicente do Sul, que possui partes de seu territério
circunscrito pela 9° e partes pela 12* delegacias. Dessa forma,embora tenham sido
consideradas nas andlises, as caracteristicas municipais de populagdo, PIB, estrutura estatal,
criminalidade local, e outros, foram deixados em segundo plano; priorizando-se as
especificidades institucionais da PRF em cada delegacia (efetivo, trecho, estrutura, etc). A
Figura 3 apresenta o Mapa do Trecho sob Responsabilidade da 9* Superintendéncia Regional,

onde tais divisoes ficam mais delineadas.

% Como j& mencionado em topicos anteriores, a distribuigdo dos trechos de delegacias e unidades operacionais
varia sistematicamente, conforme critérios de distribui¢do de efetivo, estrutura e outros. Embora nao caiba
analisar com maior profundidade neste trabalho, ¢ inegavel que o critério politico também reflete as distribuigdes
dos trechos. Exemplo disso foi a criagdo, em junho de 2016, da 6* Delegacia, com sede em Bento Gongalves,
substituindo a entdo Delegacia de Vacaria (UOp que passou a compor a 5% delegacia). Criou-se uma delegacia
com apenas 143,1 Km de extensdo trecho, distribuidos entre duas Unidades Operacionais, distando apenas 58
Km da sede da 5° Delegacia (Caxias do Sul), em localidade cujas caracteristicas regionais indicavam a
necessidade de apenas uma subunidade administrativa. Demonstra-se, com isso, o quanto as elites locais
conseguem influenciar na defini¢do e distribuicao dos trechos, de modo que nem sempre este se da pelo critério
mais técnico.
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Figura 3: Mapa do Trecho sob Responsabilidade da 9° Superintendéncia Regional
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A manuten¢do de funcionamento das Unidades Operacionais constitui outro ponto
relevante a ser destacado, pois depende das condi¢des de pessoal e material vigentes a cada
periodo. O ponto nevralgico diz respeito ao déficit de efetivo, problema que atinge toda a
instituicdo e principal responsavel pelo fechamento ocasional de unidades operacionais. Do
mesmo modo, ocorrem seguidas alteracdes de circunscricdo entre UOps de uma mesma
delegacia ou entre delegacias. Por fim, as divisdes de trechos ndo sdo rigidamente observadas
pelos agentes, inexistindo qualquer impeditivo legal de que se procedam fiscalizagdes ou
operacgdes em areas ndo acobertadas pela circunscri¢do da delegacia em que estes sdo lotados.
Por conta dessas nuances de trechos, UOps e efetivo, a andlise estendeu-se por dois anos,
possibilitando uma visao de médio prazo e por delegacia, justamente para minimizar estas

alteragdes ocasionais.
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4.3.1 Procedimento de Exploracio e Construciao dos Dados

Os dados quantitativos da investigacdo foram construidos a partir da leitura de
registros dos sistemas internos da Policia Rodoviaria Federal. Assim, analisaram-se as
ocorréncias criminais atendidas pela PRF/RS nos anos de 2015 e 2016, compondo uma base
amostral com 4.273 observacdes’', de um total de 8.452 ocorréncias neste periodo. A amostra
final representou, portanto, em torno de 50,55% do total de registros criminais realizados pela
Policia Rodoviéria Federal neste estado.

Em 2015, o sistema aponta a existéncia de 3.394 registros de ocorréncias criminais.
Em 2016, esse valor saltou para 5.058 registros. Em razao do volume de dados, decidiu-se por
delimitar uma amostra dos casos nos anos considerados. Assim, os dados incluidos na base
corresponderam sempre as ocorréncias da primeira quinzena de cada més, dos anos de 2015 ¢
2016, para garantir um critério fixo de amostragem sistematica. Em pesquisas que utilizam de
variaveis relacionadas aos fendomenos criminais, ha de considerar necessariamente a questao
da sazonalidade. Portanto, a amostra com um percentual de ocorréncias criminais de todos os
meses do ano ¢ mais apropriada. A Tabela 1 expde o universo dos dados e as respectivas

amostras extraidas por més e ano.

Tabela 1: Universo e Amostras de Ocorréncias Criminais por Més e Ano de Analise

Ano 2015 Ano 2016 Totais
Més Populag Amostra % Popula¢  Ameostra % | Popula¢ Amostra %
ao ao ao
Jan 357 190 175 60 532 250
Fev 362 202 385 237 599 439
Mar 342 160 423 191 765 351
Abr 363 200 433 228 796 428
Mai 357 187 380 187 737 374
Jun 356 169 342 167 698 336
Jul 236 112 416 194 652 306
Ago 233 94 455 231 688 325
Set 317 166 519 231 836 397

°! Foram analisados (lidos e tabulados) 4.273 registros de ocorréncias criminais (narrativas delitivas produzidas
pelos agentes). Ocorre, no entanto, que nem sempre as narrativas dizem respeito a uma efetiva situagao delitiva,
como se demonstrarad nas explicacdes a seguir. Além disso, por vezes, num mesmo registro de ocorréncia ha
mais de um delito tipificado. Por conta disso, quando do procedimento de classificagdo de delitos foram
identificados um total de 4.383 tipos penais.
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Out 303 128 487 232 790 360
Nov 240 156 537 285 777 441
Dez 168 72 506 230 674 302
Total 3394 1836 5058 2437 8452 4273

Fonte: Elaborado pelo autor

Do ponto de vista da exploragdo dos documentos de ocorréncia criminais, seguem
explicagdes a respeito da respectiva fonte. Partes Didrias Eletronicas (PDI) constitui o
sistema eletronico onde sdo agregadas todas as informagdes relativas a cada plantdo de 24
horas nas diversas Unidades Operacionais do pais. Todas as ocorréncias atendidas pela Policia
Rodoviaria Federal, criminais ou ndo, sdo registradas numa PDI especifica, criada para cada
Unidade Operacional. O sistema fica disponivel on line para consultas posteriores, mediante
uso de senhas. A abertura, preenchimento ¢ fechamento de cada PDI ¢ de responsabilidade
dos policiais que cumprem a escala de servigo. Trata-se de um sistema unificado para todo
pais, tendo sido implementado nacionalmente a partir de 1° de janeiro de 2015. Antes desta
data, as superintendéncias regionais de PRF faziam uso de sistemas de registros que variavam
desde plataformas informatizadas até manuscritos, em livros fisicos. Por esta razdo, a
investigagdo ndo pode ampliar o recorte temporal e compor uma série historica mais robusta.

Na plataforma PDI sdo centralizados diversos outros subsistemas’” usados pela PRF,
dentre estes o “Sistema de Ocorréncias Criminais”, onde sdo confeccionados os registros de
intervengdes em crimes atendidas pela PRF. Tao logo criado, esse sistema fora denominado
de “BOP-PDI”, ap6s sua primeira atualizagdo passou a denominag¢do de “BR-Crime” e
atualmente € conhecido como “BOP2”. Sem adentrar as particularidades de cada um dos
subsistemas, destaca-se que houve a migragao de todos os registros criminais a partir de 2015.
Assim, os dados armazenados nos dois sistemas anteriores foram migrados para a base de
dados das Partes Didrias Eletronicas, onde se encontram registrados e disponiveis para
consultas.

Os registros de ocorréncias criminais sao sumarizados no Relatorio Operacional Diario
(ROD)*, o que facilita a coleta dos dados, sem a necessidade de acessar individualmente cada
PDI por unidade operacional. Assim, escolheu-se 0 ROD como moldura para o procedimento

de amostragem. O relatorio pode ser extraido por Unidade Organizacional, podendo esta ser

%2 Entre os demais subsistemas centralizados nas Partes Diérias estdo o SICOM (sistema de multas); ESCALA
(sistema de frequéncias); CARTAO PROGRAMA (rotina operacional), etc.

%ROD ¢ o Relatorio Operacional Diario. Trata-se de uma compilagio de todos os trabalhos realizados pela
agéncia policial num periodo de 24 horas.
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nacional (ROD Nacional), por estado (ROD Estadual), por delegacia (ROD Regional) ou por
unidade operacional. Na pesquisa, foi adotada a delimitagdo por delegacia. A extracdo dos
dados do relatorio se deu conforme a sequéncia de comandos exibida abaixo a partir de prints

do sistema.

Figura 4 - 1° Passo: Selecido da Unidade Organizacional e Periodo

BB Relatorio Operacional Diario
Por Unidade Organizacicnal Por Servidor
Unidade Organizacional 5% SRPRF/RS - DEL_ 01 - Delegacia de Porto Alegre (Porto Alegre/R5)
ncluir Unidades Filhas? ]
Grupe Temético =< Indiferents == v
Descrigdo da Parte Digria
Data Inicial 01/01/2015

Data Final 15/01/2015

|5 Baixar em formato PDF

Fonte: DPRF/Sistema PDI

Nessa primeira etapa, foi realizada a delimitagdo espacial por “unidade
organizacional” e temporal, demarcando os periodos de “data inicial” e “data final”. Foram
analisadas todas as 14 (quatorze) delegacias componentes da regional, sempre incluindo suas
unidades vinculadas/filiadas™, independente de eventuais alteracdes de circunscrigao
ocorridas nesse periodo. No exemplo em tela, a unidade organizacional pesquisada foi a 1°
Delegacia, com sede em Porto Alegre, incluidas suas unidades filiadas.

O resultado gerado a partir desse passo apresenta uma listagem com métricas (autuacgdes
por infracdes de transito, acidentes, nimeros de vitimas, lesdes, mortes, auxilios a usuarios,
prisoes etc), configurando um resumo de todo o trabalho operacional realizado pela delegacia
pesquisada no periodo delimitado. Como a pesquisa restringe-se apenas as ocorréncias
criminais, os demais dados foram desprezados, dando-se na sequéncia o procedimento de

detalhamento destas (Figura 5).

4 ~ . . . , . . . .

" Como destacado na segdo anterior, cada delegacia possui um nimero de unidades operacionais, que variam de
acordo com a disponibilidade de efetivo. A marcagdo do campo “Incluir Unidades Filhas™ destina-se justamente
a alcangar também estas unidades que naquele periodo encontravam-se em funcionamento e com PDI aberta.
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Figura 5 - 2° Passo: Analise das métricas

Métricas do Sistema de Ocorréncias Criminais (BOP)

BOP

Crimes Diversos - Crimes de Transito 2 ocorréncias

Pessoas Detfidas - Outros Crimes de Transito pes_snas
detidas

Pessoas Detidas - TOTAL GERAL pessoas
detidas

Fonte: DPRF/Sistema PDI

Verificado que no periodo de 1° a 15 de janeiro de 2015 (Figura 4), no ambito da 1°
Delegacia PRF/RS, foram atendidas 02 ocorréncias criminais (Figura 5), ambas relativas a
crimes de transito, o proximo passo consiste em identificar a origem de tais ocorréncias, ou
seja, em quais Unidades Operacionais se deram os atendimentos. Isso foi feito clicando-se
sobre o item “Crime Diversos — Crimes de Transito”, obtendo-se por resultado a PDI de

origem, ou seja, a Parte Didria onde tais ocorréncias foram registradas (Figura 6).

Figura 6 - 3° Passo: Identificacio da PDI com Registro de Ocorréncia Criminal

Métricas do Sistema de Ocoméncias Criminais (BOP)

BOP
Crimes Diversos - Crimes de Transito 2 opcorréncias
BOP - Crimes Diversos - Crimes de Transito (ocorréncias) B
#PD UnidadeOrganizacional Quantidade
1443825 DEL.C1/P3T.03 - Posto de Gravatai 2
Total

Pessoas Detidas - Qutros Crimes de Transito > [Ressoas
detidas

Pessoas Detidas - TOTAL GERAL pessoas
detidas

Fonte: DPRF/Sistema PDI

Identificada a origem das duas ocorréncias - a PDI n° 144.825, ambas atendidas pela
equipe da UOp de Gravatai — o proximo passo consiste no detalhamento de cada uma delas,
buscando, enfim, a leitura do registro criminal feito pelos policiais (Figura 7). Da leitura,
foram extraidas as informagdes qualitativas, transformadas em seguida em varidveis nominais
categoricas, obtendo uma base padronizada de dados. Este foi o procedimento de
identificacao dos registros, sendo repetido a todos os meses do ano e, na sequéncia, estendido

a totalidade das delegacias do estado.
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Figura 7 - 4° Passo: Abertura da PDI e Leitura da Ocorréncia Criminal

05/01/2015 14:45h - Ocorréncia Policial - TCO. N° C1503348150105212539. Local: BR-116, km 3,0. Municipio: Porio Alegre/RS. Narrativa: No dia 05/01/2015, por volta das
14:45 horas 05 policiais SRS © aEdeaEnmaEREEEY 2cnceram a ocoréncia VIOLAR A PROIBICAQ DE SE OBTER A HABILITACAQ na BR 116 km
3.0 sentido Crescente em PORTO ALEGRE/RS. Foi abordado o veiculo dnweyinsiwebeinimpmiinr (o Dlaca Ay onduzido pelo S JeeSwiimishiniiisiy (1
Mivmipinimiiminy i 59 anos. Foi encontrado e apreendido 1 unidade de Documento (CNH) (Portador: Jeiiseissismiskisikiiidiisr =N UADRAMENTOS: dviisiii i
enquadrado com VIOLAR A PROIBICAQ DE SE OBTER A HABILITACAQ CTB (Lei 9.503/1897) - Art. 307. Violar a suspenséo ou a proibico de se obter a permissdo ou a
habilitacdo para dirigir veiculo automotor imposta com fundamento neste Cédigo. Enquadramento(s): violar a proibicdo de se obter a habilitacio. [FRF(s) aemmc————————

Fonte: DPRF/Sistema PDI

A categorizacao em nivel nominal diz respeito a tarefa de mensuragdo dos dados, ou
simplesmente de nomear ou rotular informagdes desagregadas em determinadas categorias,
contabilizando as frequéncias com que ocorrem (LEVIN, 1989). Esse tipo de tratamento de
dados ¢ proprio da estatistica descritiva, mas também se trata de recurso utilizado na analise
de conteudo qualitativo - como o empregado na presente investigagdo para andlise das
ocorréncias criminais — a fim de transformar conteudo de texto em atributos quantificaveis,
como: origem da ocorréncia, cabimento de TCO, razdes de ndo lavratura, dentre outras.

Apresenta-se abaixo uma espécie de dicionario/livio de codigos construido no
processo de tratamento dos dados com a finalidade de publicizar os procedimentos, conforme

indicam King, Keohane e Verba (1994).

a) Incidéncia criminal/tipo penal: por esta varidvel foi possivel identificar a incidéncia de
cada tipo penal” e também executar cruzamentos posteriores considerando: més, delegacia,
origem etc. Através do tratamento das narrativas das ocorréncias criminais verificou-se a
intervengio da PRF em 67 (sessenta e sete)’® diferentes tipos de infragdes penais, sendo essas
agrupadas em 13 (treze) géneros, de acordo com o bem juridico’’ protegido ou com a norma
legal que os prevé. Os géneros penais mapeados foram: 1) Crimes de Transito; i) Lei de
Drogas; ii1) Crimes contra a Pessoa; iv) Crimes Patrimoniais; v) Crimes Diversos; vi) Crimes
contra a Adm. Publica; vii) Contraven¢des Penais; viii) Mandados de Prisao; ix) Crimes do
Estatuto do Desarmamento; x) Crimes Ambientais; xi) Crimes do Estatuto do Estrangeiro; xii)

Crimes e atos infracionais do Estatuto da Crianca e do Adolescente; e xiii) Crimes

% Tipo ¢ o conjunto dos elementos do fato punivel descrito na lei penal. O tipo exerce uma fungio limitadora e
individualizadora das condutas humanas penalmente relevantes. E uma construgio que surge da imaginagdo do
legislador, que descreve legalmente as agcdes que considera, em tese, delitivas (BITENCOURT, 2012 p. 131).

% Destas 67 diferentes classificacdes adotadas, duas ndo sdo propriamente tipos penais: cumprimento de
mandados de prisdo e atos infracionais. No entanto, foi necessario que as mesmas fossem incluidas como
categorias a parte, em razdo da expressividade numérica de cada uma e da inexisténcia de uma tipificag@o
propria para as mesmas.

°7 Bem juridico é um bem vital da comunidade ou do individuo, que por sua significagdo social é protegido
juridicamente. (...) € todo estado social desejavel que o Direito quer resguardar de lesdes (WELZEL, 1997, P. 5).
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Tributarios. A classificagdo dos delitos seguiu as tipificacdes adotadas pelos agentes
oo . A e . . 98
responsaveis pelo registro da ocorréncia, salvo nos casos de erros formais evidentes . Acerca
disso, cumpre salientar que tipificacdo penal ¢ um tema sempre controverso nas discussoes de
dogmatica juridica, o que ndo cabe ao presente trabalho. Assim, os dados retratam as exatas

classificagdes juridicas usadas pelos agentes.

b) Origem da ocorréncia: da analise das narrativas identificaram-se trés possiveis origens
para as ocorréncias criminais: iniciativa policial, denuncia/sistemas ou acidentes de transito.
Considerou-se enquanto “iniciativa policial” todas as ocorréncias geradas a partir da agdo
direta dos agentes, do tirocinio policial, independentemente do tipo de servi¢o realizado -
ronda, fiscalizagdo de transito, escoltas, auxilios, etc. A iniciativa policial foi usada também
como critério residual, outrossim, diante de eventual falta de informag¢des quanto a origem da
ocorréncia, esta foi a adotada™. Foram classificadas como “denuncia/sistemas” os registros
cuja origem decorreu de informagdo externa ao ambiente de trabalho, seja por intermédio de
particulares (ex. denlncia andnima); de outras organizagdes, policiais ou ndo (Brigada
Militar, Receita Federal, Concessiondrias de pedagio, etc); ou através dos sistemas de
inteligéncia da PRF (BDI, sistemas de monitoramento eletronico, etc). Nao se inclui nesta
classificacdo as ocorréncias originadas de informacdes obtidas nos sistemas de consultas'®,
quando realizadas pela propria equipe de plantdo. Por fim, a categoria “acidente” diz respeito
as ocorréncias originadas do atendimento de acidentes de transito, atividade de rotina no
servigo ordindrio de policias de transito. Tal classificacdio ndo se limita aos usudrios
envolvidos diretamente no acidente, mas recai sobre qualquer intervencao em crime sucedida
durante seu atendimento, o que inclui os periodos de orientacdo de transito, remocao de

veiculos danificados, resgate e encaminhamento de feridos, etc.

% Consideramos erros formais as ocorréncias em que hé clara narragdo de uma determinada infragio penal e
classificag@o em infracdo penal totalmente distinta.

* Desse modo, quando o registro ndo indica expressamente a existéncia de dentincia ou de atendimento a
acidente, deu-se a classificacdo como “iniciativa policial”, fato identificado em 78% das ocorréncias, como se
vera adiante.

1% No trabalho ordinario o policial dispde de uma série de sistemas eletronicos que possibilitam a pesquisa de
situagOes administrativas e criminais de veiculos e condutores. Tradicionalmente as consultas eram concentradas
na Unidade Operacional e repassadas a equipe de ronda através de equipamentos de comunicacao instalados nas
viaturas. Hodiernamente as equipes de ronda utilizam aparelhos celulares funcionais, que possibilitam realizar
tais pesquisas in loco por intermédio dos Sistemas Moéveis. Dada a maior eficiéncia operacional, esse mecanismo
¢ atualmente o mais utilizado pelos agentes da atividade-fim. Trouxemos esse apontamento apenas para
esclarecer que essas hipoteses foram classificadas como “iniciativa policial” e ndo como “dentncia/sistemas”.
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¢) Cabimento de TCO: a classificagdo quanto ao cabimento do TCO seguiu o parametro
estabelecido pelo art. 61 da Lei n® 9.099/95. Assim, todos os tipos penais registrados foram
analisados nesse aspecto de forma individualizada, considerando-se apenas a pena maxima
em abstrato prevista para o delito. Dos 65 tipos penais identificados na base dessa pesquisa,
33 possuem pena maxima de até 2 anos, admitindo, a0 menos no campo hipotético, o registro

via termo circunstanciado de ocorréncia.

d) Razodes para nao Lavratura do TCO: a justificativa para constru¢cdo dessa variavel se
relaciona com o objetivo de identificar margens de discricionariedade dos agentes
responsaveis pelo atendimento de ocorréncias passiveis de serem lavradas como TCO. Ou
seja, em se tratando de uma infracdo de menor potencial ofensivo, por que razdo o termo
circunstanciado foi preterido pelo encaminhamento da ocorréncia a policia judiciaria? Nesta
dire¢do criaram-se quatro categorias como valores possiveis da variavel, ordenadas do menor
para o maior nivel de discricionariedade do agente: (1) concurso de crimes; (2) ocorréncia

complexa; (3) outros motivos; (4) sem motivo aparente.

Detalhando o entendimento de cada uma dessas categorias tem-se:

a) Concursos de crimes: versa sobre hipdteses previstas nos artigos 69 e 70 do Codigo

Penal. O art. 69 trata do concurso material de crimes, em que, num mesmo contexto fatico, o
autor, mediante mais de uma acdo ou omissdo, pratica dois ou mais crimes'’!. Nessa situacdo,
a lei penal prevé o somatdrio das penas. Se em razdo da soma das penas maximas houver a
suplantacdo do patamar maximo de dois anos, ainda que ambas fossem infragdes de menor
potencial ofensivo, a ocorréncia seria classificada como “concurso de crimes”, inadmitindo-
se, portanto, o emprego do TCO.

No art. 70 estd previsto o concurso formal de crimes. Nesta hipotese, o autor comete
dois ou mais crimes praticando uma unica agao ou omissdo' . Para este tipo de situacao, a lei
penal prevé a soma da pena de um dos delitos (o mais grave, se diversos ou qualquer deles, se
iguais) com a sua sexta parte até a metade. Se em razdo desta somatdria a pena maxima

exceder os dois anos previstos na Lei n° 9.099/95, inviabiliza-se a lavratura do TCO. As

%1 Cédigo Penal - Art. 69 - Quando o agente, mediante mais de uma agdo ou omissdo, pratica dois ou mais
crimes, idénticos ou ndo, aplicam-se cumulativamente as penas privativas de liberdade em que haja incorrido.
No caso de aplicagdo cumulativa de penas de reclusao e de detencao, executa-se primeiro aquela.

102 Art. 70 - Quando o agente, mediante uma s6 a¢ao ou omissao, pratica dois ou mais crimes, idénticos ou nao,
aplica-se-lhe a mais grave das penas cabiveis ou, se iguais, somente uma delas, mas aumentada, em qualquer
caso, de um sexto até metade. As penas aplicam-se, entretanto, cumulativamente, se a agdo ou omissdo ¢ dolosa
e os crimes concorrentes resultam de designios autdnomos, consoante o disposto no artigo anterior. (Redacao
dada pela Lei n® 7.209, de 11.7.1984)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1980-1988/L7209.htm#art70
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1980-1988/L7209.htm#art70
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hipdteses de concurso material e formal, foram agregadas as de majoragdo de pena, onde o
somatorio exceda os dois anos.

Cumpre esclarecer que existe divergéncia doutrindria quanto a (im)possibilidade de
lavratura do TCO nas hipoteses ora narradas - concurso material ou formal de crimes e
majoragoes de penas. Na maioria dos tribunais, inclusive no Superior Tribunal de Justica
(STJ) prevalece o entendimento de que o TCO nao ¢ cabivel quando o somatorio excede o
limite legal de 02 anos (precedente HC 143500PE). O manual de padronizacao da PREF,
contudo, ndo deixa clara a obrigatoriedade de encaminhamento dessas ocorréncias a policia
judiciaria, sugerindo que se verifique o entendimento adotado pelo Ministério Publico local
(DPRF- MPO 024, p. 10)'®.

b) Ocorréncias complexas: esta segunda classificacdo diz respeito as situagdes cujas

peculiaridades do caso concreto levaram ao encaminhamento da ocorréncia a policia
judiciaria, ainda que cabivel o TCO. Exemplo disso se verificou em situagdes de
acompanhamento tatico'™ que resultaram em acidentes com lesdo do condutor, autor do
delito. Mesmo se tratando de uma infracdo penal de menor potencial ofensivo — CNH
suspensa, por exemplo, a circunstancia impde a execu¢ao de procedimentos administrativos,
como o exame de corpo de delito e até mesmo a coleta de depoimentos de testemunhas.
Trata-se de hipoteses em que a informalidade — caracteristica principal do TCO - nao
se adeque a complexidade do quadro fatico. A identificagdo dessa complexidade se deu
através da leitura do relato confeccionado pelos policiais responsaveis pelo registro.
Empregou-se, portanto, um esforgo interpretativo, haja vista que raramente as razdes de nao
lavratura do TCO foram expressas no texto da narrativa, fazendo-se apenas alusdo de
encaminhamento a policia judiciaria. Nessa tarefa de interpretacio se mobilizam
conhecimentos e repertorios adquiridos na pratica policial do autor do trabalho.

¢) Outros motivos: essa terceira categoria foi usada para as hipoteses de nao lavratura do

TCO por razdes de cunho administrativo e/ou circunstancial. Exemplo disso ocorre quando o
autor do delito estd impossibilitado de assinar o termo circunstanciado, como nas hipdteses de
fuga ou encaminhamento ao atendimento médico de urgéncia. Também foram categorizadas

nesta classifica¢do as situagdes de emprego de algemas, dado o regramento especial previsto

' Na pesquisa ndo foi encontrado nenhum registro de que estes contatos tenham efetivamente sido feitos.
Ademais, verificou-se uma tendéncia de encaminhamento da maioria das ocorréncias que envolviam concurso de
crimes a policia judicidria.

' Hipotese em que um veiculo recebe ordem de parada e empreende fuga, sendo acompanhado pela viatura
policial. O termo “acompanhamento tatico” ¢ empregado em substitui¢do as populares “perseguicdes policiais”,
delineando a busca por um comportamento menos agressivo da policia neste tipo de situacdo, que de regra
envolve grandes riscos aos envolvidos e a terceiros.
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na Stmula Vinculante n® 11 do STF!®

06

, onde se impde a necessidade de registro escrito apds a
ocorréncia’

Foram também incluidas nessa classificagdo as ocorréncias isoladas de lesdo corporal
culposa na direcdo de veiculo automotor (art. 303, CTB). A pena méaxima do tipo penal ¢ de
dois anos, logo admite a lavratura do TCO. Contudo, a praxe administrativa destas
ocorréncias inclui o recolhimento dos veiculos envolvidos no acidente, os quais devem passar
por pericia a cargo da policia judiciaria. Para o recolhimento dos veiculos, no entanto, exige-
se o registro da ocorréncia na respectiva delegacia de policia civil'”’. Em razdo disso, ainda
que o critério quantitativo da pena admita lavratura do TCO, na pratica faz-se necessario o
registro da ocorréncia na policia judiciaria estadual'®.

d) Sem motivo aparente: categoria utilizada para casos de cabimento de lavratura de

TCO, ndo se vislumbrando qualquer impedimento fatico ou juridico, em que se optou pelo
encaminhamento da ocorréncia a delegacia de policia. Esta representaria o maior nivel de
discricionariedade, pois ndo se identificou qualquer impedimento a lavratura do termo,
decorrendo o registro na policia judiciaria tdo somente do arbitrio do policial responsavel.

Visando a uma melhor compreensdo do procedimento de tratamento adotado, seguem
exemplificagdes de como alguns casos foram classificados segundo as variaveis e critérios de
categorizagdo definidos na investigagao.

A Ocorréncia n° 01 (Figura 8) versa sobre um crime ambiental, mais especificamente do

art. 29, § 1°, III da Lei n° 9.605/98'%. Pela leitura da narrativa documental, é possivel

1% Simula Vinculante n® 11 — STF “S6 ¢ licito o uso de algemas em casos de resisténcia e de fundado receio de
fuga ou de perigo a integridade fisica propria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros, justificada a
excepcionalidade por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar, civil e penal do agente ou da autoridade e
de nulidade da prisdo ou do ato processual a que se refere, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado.”
(Grifo nosso)

"% Por se tratar de uma stmula vinculante, o texto emanado pela Corte Suprema vincula todos os agentes
publicos, e como tal, impde a necessidade de encaminhamento do detido até uma unidade policial onde seja feito
o registro justificante do uso das algemas. Com isso, mesmo numa ocorréncia de menor potencial ofensivo, que
por qualquer razdo tenha ocorrido o emprego de algemas, deu-se o posterior encaminhamento a policia
judiciaria.

%70 Detran/RS dispde de um sistema de recolhimento de veiculos por infragdes ou acidentes de transito, o qual
¢ usado, entre outras organizagdes policiais, pela PRF. Mas, para os recolhimentos decorrentes de lesao corporal
ou morte (art. 302 e 303, CTB) faz-se necessario o registro no sistema de ocorréncias da policia civil, 6rgao que
sera responsavel pela pericia e posterior liberacdo do mesmo.

1% O caso especifico do crime de Lesdo corporal culposa de transito ser4 melhor abordada no topico seguinte.

1% Art. 29. Matar, perseguir, cagar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em rota migratoria,
sem a devida permissdo, licenca ou autorizagdo da autoridade competente, ou em desacordo com a obtida: § 1°
Incorre nas mesmas penas: III - quem vende, expde a venda, exporta ou adquire, guarda, tem em cativeiro ou
deposito, utiliza ou transporta ovos, larvas ou espécimes da fauna silvestre, nativa ou em rota migratoria, bem
como produtos e objetos dela oriundos, provenientes de criadouros ndo autorizados ou sem a devida permissdo,
licenga ou autorizagdo da autoridade competente.
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identificar a sua “origem” a partir da “iniciativa policial” e que o suposto fato tipico admitia a

lavratura de TCO, haja vista a pena do crime variar de seis meses a um ano de detengdo.

Figura 8 — Narrativa de Ocorréncia Policial n° 01

15/03/2018 12:00h - Ocorréncia Policial - TCO. Nimero: C1715053160315164937. Tipo do documento: TCO. Status: Encerrada. BR: [N&o definido]. Km: [N&o definida]
Endereco: Fora da BR. Municipio: Porto Alegre. UF: RS. Enquandramentos: caca / transporte ilegal de animal silvestre. Narrativa: No dia 15/03/2016, por volta das 12:00 horas
05 policiais UG ——— icnderam a ocomréncia POSSE ILEGAL DE ANIMAL SILVESTRE na RUA PARANA 97 - ARQUIPELAGO PORTO ALEGRE/RS. Foi
encontrado e apreendido 1 unidade de Animal (Silvestres) (Portador. G-I, 0| <ncontrado e apreendido 1 unidade de GAIOLA (Portador: i
@il Duirante deslocamento da equipe de ronda PRF, visualizou-se uma gaiola metalica contendo uma ave da espécie Myiopsita monachus, nome popular "cocota” na
varanda da residéncia localizada na liha das Flores, conforme endereco supra. Por ser considerada espécie de ave silvestre e o proprietario, Sr. Wimmesnd0 possuir autorizagdo
ou licenga de criagéo da mesma, corroborado pela auséncia de anilha na ave, incide o proprietario do psitacideo em crime ambiental. Animal e gaicla foram apreendidos e
encaminhados a 18 Cia da PM Ambiental, PV gy 112 1icU|2 SED ENQUADRANMENTOS: SRl 11 Uadado com CACA /
TRANSPORTE ILEGAL DE ANIMAL SILVESTRE Art. 29. Matar, perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em rota migratdria, sem a devida
permissdo, licenca ou autorizagdo da autoridade competente, ou em desacordo com a obfida: ... Ill - quem vende, expde a venda, exporta ou adquire, guarda, tem em cativeiro
ou deposito, utiliza ou transporta ovos, larvas ou espécimes da fauna silvestre, nativa ou em rota migratoria, bem como produtos e objetos dela oriundos, provenientes de
criadouros ndo autorizados ou sem a devida permissdo, licenga ou autorizagdo da autoridade competente. . Mensagem ROD: [Ndo definido]. Equipe responsavel Meviemmmsie
(R

Fonte: DPRF/Sistema PDI

A Ocorréncia n° 02 (Figura 9) relata um crime contra o patrimdnio, mais
especificamente do tipo penal de Receptagdo, previsto no art. 180 do Codigo Penal''’. Pela
narrativa € possivel extrair-se que a origem foi também de “iniciativa policial”, dado o fato de
a suspeita sobre o crime ter partido da propria equipe de plantdo, ndo se tratando de denuncia,
tampouco atendimento de acidente. Em relagdo a possibilidade de lavratura do TCO, por se
tratar de crime com pena maxima acima de 2 anos, evidente a restricdo impeditiva da norma
legal, sendo o procedimento encaminhado a policia judiciaria e adotada a classificagcdo de

“TCO niao cabivel”.

Figura 9 — Narrativa de Ocorréncia Policial n° 02

05/05/2016 15:00h - Ocorréncia Policial - BOP. NUumero: C1556583160505175204. Tipo do decumento: BOP. Status: Encerrada. BR: 290. Km: 92. Enderego: [Ndo deﬂnldo]
Municipio: Porta Alegre. UF: RS. Enquandramentos: receptagdo. Narrativa: No dia 05/05/2018, por volta das 15:00 horas os policiais ‘s
atenderam a ocorréncia de RECEPTACAQ na BR 290 km 92.0 sentido Decrescente em PORTO ALEGRE/RS. Estavam os policiais em ﬂScaI\zan;aD no KiM 92 quando passou o
veiculo gualificado com condutor utilizando-se de telefone celular e com os limpadores de parabrisas acionados em dia sem chuva. Foi realizado consulta & placa do veiculo e
acusou veiculo roubado. Foi realizado acompanhamento até a abordagem ao veiculo que ocorreu no n° 8450 da Av. Assis Brasil. Foi dada voz de prisdo e encaminhado a 3a
DPPA o veiculo e o preso. O veiculo Hikiswisiiiiemiier G placs SEEEEEE-<1a conduzido pelo Sr. Jewssetkiensivensivsiar ENOUADRAMENTOS: Jatenttntitnbiiier
enguadrado com RECEPTACAQ Art. 180 - Adquirir, receber, transportar, conduzir ou ocultar, em proveito préprio ou alheio coisa que sabe ser produto de crime, ou influir para
que tercelrc de boa- fe E adquira, receba ou oculte.. Mensagem ROD: [N&o definido]. Equipe responsavel: \é

DPRF/Sistema PDI

A Ocorréncia n° 03 (Figura 10) trata de um caso de suicidio atendido pela equipe de
plantdo. A despeito de ter sido registrada como “ocorréncia criminal”, ndo existe tipifica¢do
penal para a pratica de suicidio. Assim como nos casos de suicidio, foram identificados alguns

registros em que ndo se apresenta uma ocorréncia criminal, mas tdo somente uma narrativa de

11 .. . . . . .

O Art. 180 - Adquirir, receber, transportar, conduzir ou ocultar, em proveito proprio ou alheio, coisa que sabe
ser produto de crime, ou influir para que terceiro, de boa-fé, a adquira, receba ou oculte: Pena - reclusdo, de um a
quatro anos, ¢ multa.
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“dentincia” ou “suspeita” sobre determinada pessoa ou veiculo. Nenhum caso dessa natureza
foi incluido na base de dados da pesquisa, pois ndo se tratam de efetivas intervengdes em

crimes, mas apenas de fatos atinentes ao plantdo, cujo registro foi erroneamente considerado

uma ocorréncia criminal''!.

Figura 10 — Narrativa de Ocorréncia Policial n° 03

06/06/2016 06:00h - Ocorréncia Policial - TCO. Nimero: C1481271160506100416. Tipo do documento: TCO. Status: Encerrada. BR: 290. Km: 97. Enderego: [N&o definido].
IMunicipio: Porto Alegre. UF: RS. Enguandramentos: suicidio. Narrativa: Em Porto Alegre, no km 97 da BR 290, as 06h00, a equipe de servico recebeu a informagéo de que o Sr
I——— [ jskismieier 0 qual dirigia o veiculo VW/GOL 1.0 Gl, de placas e havia parado sobre a Ponte Movel e se jogado ao rio. Ao realizar a averiguagdo
no local, foi constatado o 6bito do individuo. Equipe da Delegacia de Homicidios, liderada pelo Delegado ik registrou a ocorréncia de nimero 3619/2016 encaminhando o
veiculo para o depdsito para ser periciado. DML se fez presente no local € encaminhou o corpe da vitima para necrpsia.. Mensagem ROD: [Ndo definido]. Equipe responsavel:
(R

Fonte: DPRF/Sistema PDI

A Ocorréncia n° 04 (Figura 11) trata de um crime de transito, mais especificamente do

112

tipo penal previsto no art. 305 da Lei n® 9.503/97 '“. Conforme o texto, sua origem decorre de

“atendimento a acidente” de transito e, por ser infragdo de menor potencial ofensivo, “cabivel

o TCO”, o qual se verificou lavrado.

Figura 11 — Narrativa de Ocorréncia Policial n° 04

06/05/2016 09:40h - Ocerréncia Policial - TCO. NUmero: C1071313160506115341. Tipo do decumento: TCO. Status: Encerrada. BR: 290. Km: 98. Endereco: [N&o definido]
Municipio: Porto Alegre. UF: RS. Enquandramentos: fugir do local do acidente. Narrativa: Em Porto Alegre, no km 101 da BR 290, por volta de 7h40, houve um acidente de
transito, grave, com feridos, envolvendo cinco &nibus, registrado conforme Comunicacdo 2010435, Segundo relato dos condutores dos quatro dnibus envalvidos, todas da
empresa Jomaskepmepesieessbder0 primeiro veiculo envolvido no acidente seria um Gnibus, antigo, da empresa @ que teria restado com avarias no parachoque de cor
azul e teria ido embora do local antes da chegada da policia. Era de conhecimento prévio da equipe gue a referida empresa executa transporte de estudantes da rede municipal
de Porte Alegre, para escolas da regido das Ilhas, Em buscas posteriores fol localizado ¢ dnibus de placas WeSsiewsiimser cstacionado no km 98 da BR 290, acesso do sentido
norte para o sentido sul da liha Grade do Marinheiros. Foram confirmados danos no parachoque, de cor azul, compativeis com os relatos dos demais envelvidos e identificado o
condutor do veiculo, ietkmisSemimisly 57 an0s, RG StSdkeiihiidng oLe confirmou que estava envolvido no acidente, que no momento transportava cerca de 10 criancas e
que ndo quis aguardar no local, nem mesmo verificando a presenca de vitimas. Ao consultar o veiculo constatou-se que estava com licenciamento atrasado, sendo 2013 o (ltimo
registro valido no sistema, sendo a causa provavel para gue o mesmo tenha evadido do local do acidente, visto que caberia multa ao veiculo, bem como, remogéo do mesmo a
deposite. Também apresentava pneus dianteiros e traseires, lado direito, com desgaste excessivo, compremetendo a seguranca do veiculo. Em decorréncia foi lavrado Termo
Circusntanciado da Ocorréncia, apos assinatura de Termo de Compromisso pelo autor e o veiculo removido a depdsito credenciado pelo Detran/RS. - Mensagem ROD: [N&o
definido]. Equipe responsave . S isie—————

Fonte: DPRF/Sistema PDI

A Ocorréncia n° 05 (Figura 12) corresponde a um relatdrio de fato originado a partir de
“dentincia”. Embora feito um unico registro, evidencia-se a existéncia de um “concurso de
crimes”, ou seja, num mesmo contexto fatico o individuo cometeu trés supostas infragdes

. ’ 11 e . . A . , 114 e oy ~
penais: furto de veiculo'"; dirigir sob influéncia de alcool''* e dirigir sem habilitacio gerando

""" Esses registros incorretos sdo escassos em relagio ao total dos dados pesquisados, ndo chegando a
comprometer as analises propostas. Optamos por apresentar um como exemplo apenas com a finalidade de
esclarecer sua ndo inclusdo na pesquisa, a qual se restringiu as efetivas intervencdes em crimes.

"2Art. 305. Afastar-se o condutor do veiculo do local do acidente, para fugir & responsabilidade penal ou civil
que lhe possa ser atribuida: Penas - detencao, de seis meses a um ano, ou multa.

'3 CP; Art. 155 - Subtrair, para si ou para outrem, coisa alheia movel:

14 CTB; Art. 306. Conduzir veiculo automotor com capacidade psicomotora alterada em razdo da influéncia de
alcool ou de outra substancia psicoativa que determine dependéncia:
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perigo de dano'"” (em razdo do acidente). Destes, apenas o Gltimo admitia a lavratura do

TCO, contudo, pelo fato de os demais excederem a pena maxima de dois anos, todo o registro

foi encaminhado 4 policia judicidria, a quem compete lavrar do auto de prisdo em flagrante''°.

Figura 12 — Narrativa de Ocorréncia Policial n° 05

09/12/2016 19:00h - Ocorréncia Policial - BOP. N° C2152824161209213200. Local: BR-101, km 5,0. Municipio: Torres/RS. Namrativa: Apds receber informacédo da Ciop/RS
relatando que na cidade de Trés Cachoeiras/RS foi furtade o veiculo Hyundai HR cor Branca Placa IOR1081. A equipe deslocou em ronda no sentido Sul, e avistou no km 5 da
BR 101, em frente ao Posto Belvedere, o referido veiculo. No local deteve o condutor oy, CPF Go o qual confirmou ter realizado o
furto instantes atras. O mesmo encontrava-se em visivel estado de embriaguez ( realizado teste de etilometro tendo comao resultado 1,08mg/l) e verificado atraves do sistema GID
que o individuo ndo possuia habilitacdo. Ainda no local, verificou-se que Jpeeeianisesly Navia se envolvido em acidente de trénsito do tipo colisdo lateral com danos
conforme Boletim de Acidente C2075265. Foi entrado em contato com o proprietario do veiculo, Sr i NGNSl c confirmou o furto recente
de seu veiculo e deslocou até local para juntamente com a equipe se dirigir a DPC Torres e efetuar o registro da ocorréncia. Diante dos fatos s i

foi encaminhado ao pronto atendimento de Torres para atestar as condic@es fisicas e posteriormente apresentado a Policia Civil de Torres para os devidos
procedimentos. Enguadramento(s): furto de veiculo .embriaguez ao volante ,dirigir sem habilitacso. [PrRFis): @

Fonte: DPRF/Sistema PDI

Apos analisados, cada um dos 4.273 registros de ocorréncias criminais foram tabulados
em planilhas do excel, sendo classificadas quanto aos seguintes aspectos: a) ano/més; b) sede
da delegacia; c) espécie de infracdo; d) dispositivo legal; e) origem da ocorréncia - denuncia,
acidente ou iniciativa policial; f) cabimento do TCO; g) razdo de ndo lavratura do TCO -
concurso de crimes, ocorréncia complexa, outros motivos ou sem motivo aparente. Na
sequéncia, os dados foram codificados para compor um banco, usando-se, para tanto, o
programa SPSS versdao 20.0 — software aplicativo do tipo cientifico, bastante popular e
comumente empregado em pesquisas na area de ci€ncias sociais.

Por fim, foram incluidos no banco varidveis de natureza sociodemograficas e referentes
ao contexto e condigdes de execucao do trabalho policial. A considerar que o TCO ¢ realizado
pela burocracia de nivel de rua, condicdes estruturais tanto da burocracia (viaturas
disponiveis; trecho urbano, rural e pedagiado; efetivo, por trecho e por delegacia), quanto das
localidades (municipios e regido da delegacia) — populagdo, frota veicular, IDH, PIB - podem
causar efeitos na dindmica de trabalho e, portanto, na implementagao da politica.

Os cruzamentos entre as variaveis construidas a partir das ocorréncias e aquelas
oriundas das demais fontes se fundamentam, em grande parte, na literatura sobre
implementag¢do e burocracia e procuraram testar as seguintes hipoteses: 1) se a natureza das
infracdes de menor potencial ofensivo impacta na implementagdo do TCO; ii) se o emprego
do TCO propicia um aumento no numero de infracdes penais atendidas e registradas pela

burocracia; iii) se o efetivo, enquanto varidvel burocratica, impacta na implementacdo do

'3 CTB; Art. 309. Dirigir veiculo automotor, em via publica, sem a devida Permissdo para Dirigir ou Habilitagio
ou, ainda, se cassado o direito de dirigir, gerando perigo de dano:

"1 Situagdes como esta, em que num mesmo registro de ocorréncia verifica-se mais de um delito cometido,
exemplificam o que apontamos na nota de rodapé n° 90, e justifica a diferenca entre o numero de ocorréncia
analisadas (4273) e o efetivo numero de delitos identificados (4383).
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TCO; e iv) se as caracteristicas do trecho rodovidrio sob circunscricdo do 6rgdo impactam nas

variaveis criminais.

4.4. APRESENTACAO, ANALISE ESTATISTICA E INTERPRETACAO DOS
RESULTADOS.

No presente topico sdo apresentados os resultados mais relevantes da pesquisa, os
quais derivam do cruzamento das variaveis criminais, burocraticas e sociodemograficas. Dada
a grande quantidade de dados amostrais, a sequéncia do texto se ordena a partir das seguintes
categorias: 1) variacdo quantitativa de registros criminais por ano; ii) origem das ocorréncias:
descri¢do e andlises possiveis; iii) cabimento e lavratura do TCO; iv) razdes de ndo lavratura
do TCO; v) dados geoecondmicos e varidveis criminais, finalizando-se com as analises de
desvios e/ou déficits de implementagdo nas delegacias, cotejando as hipoteses propostas no
trabalho.

Busca-se assim compreender se a aproximagao da burocracia com 0 novo mecanismo
do TCO ¢ constante quando esmiucados os dados por géneros e espécies de infragdes penais,
bem como no ambito das subunidades administrativas da regional. Em suma, pretende-se
responder a questdo dessa investigacdo: dado que existe legislacdo, ndo vinculante,
permitindo o uso do TCO como mecanismo operacional de ciclo completo de policiamento,
como se caracteriza a sua implementagdo no ambito da Policia Rodoviaria Federal?

Visando a contextualizar acerca de um panorama geral dos dados, construiu-se a
Tabela 2, onde constam os géneros de infracdes penais separados por ano. Na tabela também
foram consolidados os totais de ocorréncias registradas, discriminando-se entre estas os
crimes comuns, as infragdes de menor potencial ofensivo (IMPO) e o ntimero de TCO’s

lavrados em cada género penal.

Tabela 2: Quantitativo Geral de Ocorréncias Criminais 2015/2016

Géneros de 2015 2016
infracoes Total | Crimes | IMPO | TCO’s Total | Crimes | IMPO | TCO’s
penais Registr | comuns lavrados | Registr | comuns Lavrados
0s 0s

Crimes de 1132 317 815 619 1488 271 1217 1016
transito

Lei de drogas 67 28 39 02 64 23 41 05
Crimes contra 17 03 14 09 33 07 26 20
pessoa

Crimes 192 181 11 02 289 282 07 01
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patrimoniais

Crimes diversos 93 89 04 03 136 135 01 00
CP

Crimes ¢/ Adm 133 99 34 01 145 108 37 04
publica

Contravengoes 85 00 85 61 106 00 106 89
penais

Mandados de 76 76 00 00 100 100 00 00
prisdo

Estatuto do 55 55 00 00 51 51 00 00
desarmamento

Crimes 19 11 08 02 34 20 14 05
ambientais

Estatuto 03 00 03 01 04 00 04 02
estrangeiro

ECA- Lei 20 20 00 00 22 21 01 00
8.069/90

Crimes 09 00 09 01 10 00 10 01
tributarios

Total 1.901 879 1022 701 2.482 1.018 1.464 1.143

Fonte: Elaborado pelo autor

Os dados apontam um aumento de 23,40% no total de registros de interven¢des em
crimes, o qual passou de 1.901 em 2015 para 2.482 em 2016. Enquanto o total de crimes
comuns, cuja pena excede 2 anos, aumentaram de 879 para 1.018, das infra¢cdes de menor
potencial ofensivo aumentaram de 1022 para 1.464. Na mesma linha, também foi
consideravel o aumento no numero de TCO’s lavrados, o qual passou de 701 em 2015 para
1.143 em 2016. Na sequéncia passa-se a analisar o que ¢ possivel extrair desses dados,

especialmente no que se refere ao impacto do TCO na atuagdo policial.

4.4.1 Variacao Quantitativa de Registros Criminais por Ano

A partir da tabela 2 alguns questionamentos podem ser levantados: i) o aumento no
nimero de registros criminais ¢ um fendmeno constante ou limitado a determinados tipos
penais? 11) o emprego do TCO ¢ mais aplicado a depender do tipo de infracdo penal? Para
responder a tais questionamentos faz-se importante analisar separadamente cada um dos 67
tipos penais encontrados, comparando-se a varia¢ao de registros nos anos de 2015 e 2016.

Em primeiro plano, observa-se que o aumento no total de infragdes registradas
(23,40%) nao foi estavel quando se separam os crimes comuns das infracdes de menor
potencial ofensivo. O acréscimo no total de intervengdes em crimes comuns foi de 13,65%

(879 p/ 1.018), enquanto o do niimero de IMPO foi de 30,19% (1.022 p/ 1.464), indicando,
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em tese, uma maior propensio dos agentes a seletividade deste género de infragdes penais. A
expectativa ¢ corroborada pela variacdo do nimero de TCO efetivamente lavrados, que saltou
de 701, em 2015, para 1.143 em 2016 — aumento de 38.67%, acima, portanto, de ambos 0s
indices anteriores. Esse dado reforca a perspectiva de que a aceitagdo do novo mecanismo
pela burocracia tende a aumentar com a pratica de seu emprego, tdo logo identificadas as
facilidades que dele advém.

Quando observadas as espécies de infragdes penais separadamente, verificou-se
aumento no numero de registros criminais em 38 casos e redu¢do em 11, os demais se
mantiveram estaveis. As variagdes mais significativas estdo destacadas na Tabela 3. Dos
delitos com variagdes quantitativas mais significativas, trés sdo infracdes penais de menor
potencial ofensivo e admitem — ao menos em tese - a lavratura do TCO. Além disso, sdo
também crimes de transito, o que parece indicar uma seletividade da burocracia por infragdes

desta natureza.

Tabela 3: Infracoes penais com varia¢des mais significativas entre 2015 e 2016

Tipo penal / dispositivo legal 2015 2016 Variacdo | IMPO
Permitir/confiar a direcdo de veiculo — Art. o
310, Lei n® 9.503/97 (CTB) 38 78 >1,52% SIM
Fugir do local do acidente — Art. 305, Lei n° o
9.503/97 (CTB) 19 37 48,64% SIM
Fulrrto. — Art. 155, Decreto-Lei n° 2.848/1940 26 155 44,51 % NAO
(Codigo Penal)
Violar a suspensdo do direito de dirigir — art. 0
307, Lei n° 9.503/97 (CTB) 43 849 35, 8% SIM

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

O crime de Permitir ou confiar a direcdo de veiculo automotor encontra-se previsto no
art. 310 do CTB'" ¢ teve, percentualmente, o maior aumento neste periodo (51,52%). O
delito se configura quando a policia flagra um condutor inabilitado, com CNH cassada, com
CNH suspensa ou sem condicdes fisicas ou psiquicas de dirigir (embriagado ou sob efeito de
sedativos, por exemplo). Contudo, neste tipo penal, pune-se ndo o condutor e sim o

proprietario do veiculo que permitiu, entregou ou confiou a direcdo aquele. De tal modo, ¢

"7 Art. 310. Permitir, confiar ou entregar a dire¢do de veiculo automotor a pessoa ndo habilitada, com
habilitagdo cassada ou com o direito de dirigir suspenso, ou, ainda, a quem, por seu estado de saude, fisica ou
mental, ou por embriaguez, ndo esteja em condi¢des de conduzi-lo com seguranga: Penas - detencdo, de seis
meses a um ano, ou multa.
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considerado crime de perigo abstrato, pois independe da prova de efetivo perigo gerado a
seguranga viaria (HABIB, 2017).

A maioria das narrativas diz respeito a flagrantes de condutores inabilitados que nao
geraram qualquer perigo a seguranca viaria — pois se assim o fosse restaria configurado o
crime do art. 309, CTB - ou de menores de 18 anos conduzindo o veiculo dos pais. Em
qualquer das situagdes a consumagao do delito indepente da presenga fisica do proprietario do
veiculo no momento da abordagem, contudo o TCO somente podera ser lavrado com a sua
chegada.

O crescimento no numero de registros parece estar relacionado a sua natureza, dado
ser uma infragdo penal atrelada diretamente ao servico ordindrio da PRF, a fiscalizacdo de
transito. Confirmando esta hipdtese, observou-se que 89,65% dos registros tém origem na
iniciativa policial, geralmente a propria fiscalizacdo de transito. Além disso, das 116
ocorréncias registradas apenas 06 nao resultaram na lavratura de TCO, ou seja, o crescimento
no numero de registros esta diretamente relacionado ao emprego do mecanismo mais
simplificado. Em outras palavras, os dados sugerem que ndo houve um acréscimo na conduta
penalmente tipificada, e sim no quantitativo de situagdes flagradas pela policia que resultaram
no respectivo registrado.

O quadro ¢ bastante similar quando se analisa o crime de violar a suspensao do direito

de dirigir, previsto no art. 307 do CTB''®

, 0 qual consiste em conduzir veiculo automotor
estando proibido de obter a habilitacdo ou com a CNH suspensa. O flagrante se da a partir da
consulta da situacdo da CNH do motorista. Identificando-se no sistema que a CNH encontra-
se “suspensa” ou “bloqueada” resta configurado o delito'"”. Este é o crime mais vezes
flagrado e registrado pela PRF/RS - 1.394 -, tendo um considerdvel aumento de 545, em 2015,
para 849, em 2016. Essa variacdo foi acompanhada do niimero de TCO’s lavrados, saltando
de 521 em 2015 — 95% do total, para 828 em 2016 — 97% do total.

A que se deve um ntimero tao expressivo de registros e de TCO’s lavrados? A resposta
parece estar relacionada a dois fatores. Primeiro, a facilidade de configuragao do delito. Como
apontado, trata-se de uma infragdo penal facilmente identificavel, exigindo apenas a

existéncia de um sistema informatizado de consultas ao prontuario dos condutores. Desde

2015, a PRF implementou sistemas moveis de consultas on line, distribuindo a todo efetivo

18 Att. 307. Violar a suspensdo ou a proibi¢do de se obter a permissao ou a habilitacdo para dirigir veiculo
automotor imposta com fundamento neste Codigo: Penas - detencdo, de seis meses a um ano e multa, com nova
imposi¢do adicional de idéntico prazo de suspensio ou de proibicao.

19 Registramos que ha entendimentos dissonantes na jurisprudéncia. Parte da magistratura ¢ dos membros do
MP entende que o crime somente estaria configurado quando o motivo da suspensdo fosse decorrente de ordem
judicial, ndo se aplicando as suspensdes por multas, por exemplo.
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operacional aparelhos smartphones dotados de internet e aplicativos de busca e consulta a
dados cadastrais de veiculos e condutores. Com isso, a informagdo que outrora dependia de
comunicagdo via rddio com a UOp — raramente eficaz - tornou-se disponivel on line,
dependendo apenas de sinal de internet no local da abordagem.

O segundo fator ¢ a admissibilidade de lavratura do TCO. Significa dizer que a
ocorréncia ¢ “resolvida” ainda no local do flagrante, com a simples assinatura do Termo de
Compromisso de Comparecimento pelo motorista flagrado. Conforme ja apontado, a principal
vantagem do termo circunstanciado sobre o procedimento de registro criminal na delegacia ¢
justamente a celeridade e desburocratizagdo, o que, em tese, levaria os agentes a investirem
maior tempo naquele em detrimento deste.

O crime de Fugir do local de acidente'?, ao contrario dos dois primeiros, possui
origem vinculada: a ocorréncia de acidentes de transito sem vitima lesionada. O quadro
preponderante entre as ocorréncias analisadas ¢ de condutores que se acidentam sozinhos e
abandonam o local antes da chegada da policia para fugir a responsabilidade administrativa
(CNH vencida, dirigir sob a influéncia de alcool, etc). Para se chegar a autoria do delito a
praxe ¢ de se fazer o recolhimento do veiculo, aguardando que o condutor apresente-se para
retirada. Quando isto ocorre, o0 mesmo ¢ informado do crime praticado e notificado do
procedimento do TCO.

Mesmo sendo conduta bastante comum nos atendimentos de acidentes de transito, a
fuga do local raramente era investigada e punida. Por se tratar de um delito sem vitima
identificada (a vitima ¢ a propria Administracdo da Justi¢a), com pena irriséria e sendo o
autor desconhecido, a tendéncia dos poucos registros feitos na policia judicidria era de serem
esquecidos — sequer gerando alguma investigacdo. Com o emprego do TCO, a busca pelo
autor do crime passou a responsabilidade da propria policia ostensiva, a qual estando mais
proxima dos fatos, tem maiores chances de identificar o autor.

Além disso, ha um fator motivacional envolvido: o policial rodoviario responsavel
pelo atendimento do acidente possui interesse direto em sua elucidagdo, sendo, inclusive,

121 ~ .
. O mesmo nao ocorre com o policial

lesado em suas atribui¢des pela conduta do motorista
civil, que apenas recebe um relato dos fatos, ndo possuindo qualquer motivacao pessoal em

sua elucidagdo. Dito isto, demonstra-se que o aumento de 48,64% no niumero de ocorréncia

120 Art. 305. Afastar-se o condutor do veiculo do local do acidente, para fugir a responsabilidade penal ou civil
que lhe possa ser atribuida: Penas - detencao, de seis meses a um ano, ou multa.

21O policial responsavel pelo atendimento do acidente serd, também, o responsavel pela confec¢do do
respectivo boletim. Assim, a fuga do local pelo condutor, em ltima andlise, lesa a propria atuagdo funcional
deste agente, que se vé€ impossibilitado de concluir o procedimento administrativo em razdo da falta de
informagoes do condutor.
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registradas deste delito pode estar relacionado a esta nova dinamica do trabalho policial.
Ainda mais significativo ¢ o nimero de TCO’s lavrados, o qual passou de apenas 01 em 2015
para 15 em 2016.

Encerrando este topico, o delito de Furto, previsto no artigo 155 do Codigo Penal'*%, o
qual por se tratar de crime com pena maxima de 04 anos em sua modalidade simples, nao
admite a lavratura do TCO em qualquer de suas modalidades, portanto o procedimento
sempre necessitara de registro na policia judiciaria competente. Mais de 90% dos furtos
registrados pela PRF sdo de veiculos encontrados transitando ou abandonados na rodovia. A
origem de 71,36% das ocorréncias ¢ de iniciativa policial, demonstrando se tratar de infracao
penal estreitamente ligada a fiscalizacdo de transito.

O aumento de 44,51% no niimero de ocorréncias registradas entre 2015 e 2016 pode
estar relacionado a diversos fatores, inclusive alguns inalcangéveis por esta pesquisa como as
alteragdes nas taxas de criminalidade. O fato é que crimes patrimoniais (furto, roubo,
receptagdo) sempre estiveram no foco das policias ostensivas e, no caso da PRF, a repressao a
furtos de veiculos possui todo um aparato organizacional, contando com sistemas
informatizados, monitoramento por cameras, além do tirocinio de policiais especialistas em
identificacdo veicular'®’. Outrossim, o avanco no nimero de furtos indica que o emprego do
TCO, por si sd, nao significou um abandono dos crimes considerados mais graves — ao menos

.y . e g ., A« 124
nesta hipotese em que o registro do flagrante na delegacia ¢ indissocidvel da ocorréncia .

4.4.2 Origem das Ocorréncias: descri¢io e analises possiveis

A analise dos resultados contemplou também a origem das ocorréncias. No ano de
2015, do total de ocorréncias registradas, 76,85% se originaram a partir da iniciativa policial,
15,78% do atendimento a acidentes e 7,31% de dentincias. Em 2016, os nimeros mantiveram-
se bastante proximos: 79,81% decorreram de iniciativa policial, 13,98% de acidentes de

transito e 6,38% de dentncias.

122 . . . . ’ ~
Art. 155 - Subtrair, para si ou para outrem, coisa alheia movel: Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

'2 Enquanto os sistemas informatizados de consultas e o monitoramento por cameras facilitam o flagrante de
veiculos furtados nas primeiras horas, o tirocinio policial acerca da identificacdo veicular possibilita o encontro
de veiculos furtados e posteriormente adulterados.

12 Significa dizer que o policial ndo possui outra alternativa que ndo o registro na delegacia de policia.
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Tabela 4: Numero de Ocorréncias por Origem (2015-2016)

Origem Denuncia
e - . . Total
Iniciativa policial | Dentincia/sistemas Acidente
Ano 2015 1461 76,85% 137 7,31% 303 | 15,78% 1901
2016 1980 |  79,81% 155 6,38% 347 | 13,98% 2482
Total 3441 78,51% 292 6,66% 650 | 15,00% 4383

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

Como se verifica, a iniciativa policial, portanto, compreende quase oitenta por cento
das intervengdes em crimes, demonstrando o alto grau de discricionariedade do trabalho
cotidiano do policial rodovidrio federal. Por conta disso, ha uma tendéncia de concentragdo
das ocorréncias nas atividades mais desempenhadas ordinariamente pela burocracia, ou seja,
naquelas que mais se identificam com o trabalho diario do agente.

Dito isto, ¢ preciso esclarecer que o trabalho ordindrio da PRF nao ¢ voltado
precipuamente a repressao criminal e sim a fiscalizagdo de transito, com énfase na reducao de
acidentes e mortalidade em rodovias federais. Dai a premissa intensamente repetida no ambito
interno da institui¢ao de que “a fiscalizagdo deve iniciar no transito podendo ou ndo acabar no
crime”. Ao contrério da realidade das policias militares, que via de regra sdo acionadas pela
populacdo para a intervencdo em situacdes delitivas ja consolidadas; na PRF a regra ¢ que a
ocorréncia inicie a partir de uma situacao de aparente normalidade, tendo por pressuposto a
mera fiscaliza¢ao de transito.

Assim, durante o plantdo os agentes cumprem uma meta didria de abordagens a
veiculos e identificacdo de pessoas (motoristas e passageiros). E a partir desse contato com o
motorista (tratado como “entrevista’), que o policial identifica a necessidade de investir numa
busca mais minuciosa, podendo fazer uma revista veicular ou at¢ mesmo pessoal. Esse ¢ o
modus operandi padrao empregado principalmente nas apreensdes de ilicitos escondidos no
interior do veiculo, tais como drogas, armas e produtos contrabandeados.

Aliado a expertise policial, os sistemas informatizados tornaram-se parte integrante do
trabalho cotidiano do PRF. Todos os veiculos e pessoas abordados tém seus dados
consultados nos sistemas on line, verificando-se, entre outras informagdes, a propriedade do
veiculo, possiveis ocorréncias anteriores (acidentes, multas, abordagens), trafego em regido de
fronteira, situagio da CNH do condutor, possiveis mandados de prisdo expedidos, etc. E esta

combinagdo de fatores (expertise policial + emprego de sistemas informatizados), que
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justifica o aumento das iniciativas policiais e consequentes registros, conforme se observa na

Tabela 5.

Tabela 5: Numero de Ocorréncias por Origem x Espécie da Infraciao (2015-2016)

Origem Denuncia
. 3 Iniciativa Dentincia/siste Acidente Total
Espécie Infracio policial mas
N. % N. % N. % N. %

Crimes de Transito - Lei 1951 | 74,47 76 2,90 593 | 22,63 | 2620 | 59,78
9.503/97
Lei de Drogas - lei 11.343/06 118 | 90,08 11 8,40 2 1,53 131 2,99
Crimes contra a Pessoa (CP) 33 66,00 13 26,00 4 8,00 50 1,14
Crimes contra o Patrimonio 349 72,56 107 22,25 25 5,20 481 10,97
(CP)
Crimes diversos (CP) 199 86,90 22 9,61 8 3,49 229 5,22
Crimes contra a 266 95,68 7 2,52 5 1,80 278 6,34
Administracio Publica (CP)
Contravencdes Penais - DL 163 85,34 26 13,61 2 1,05 191 4,36
3.688/41
Mandado prisio 165 | 93,75 9 5,11 2 1,14 176 4,02
Estatuto desarmamento — Lei 93 87,74 10 9,43 3 2,83 106 2,42
10.826/03
Crimes Ambientais - Lei 48 90,57 1 1,89 4 7,55 53 1,21
9.605/98
Estatuto do Estrangeiro - Lei 6 85,71 1 14,29 0 0,00 7 0,16
6.815
ECA - lei 8.069/90 28 71,79 9 23,08 2 5,13 39 0,89
Crimes Tributarios 22 100 0 0,00 0 0,00 22 0,50

Total | 3441 78,51 292 6,66 650 14,83 | 4383 100

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

Do total de ocorréncias analisadas, 59,77% concentram-se nos crimes de transito,
sendo que destes, 74,46% decorrem da iniciativa policial. Estes dados parecem confirmar o
que poder discriciondrio tende a ser mais exercido na area de maior afinidade e conhecimento
da burocracia, no caso da PRF, os crimes de transito. Além de ser o ponto de partida do
trabalho ordinario de fiscalizagdo, a legislagdo de transito ¢ um conhecimento basilar para

acesso ao cargo de PRF. Somando-se a isso, os crimes de transito sdo axiologicamente muito
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proximos das infragdes administrativas, ou seja, um mesmo fato ¢, na maioria das vezes,
crime e infragdo de transito'®’.

Também ganham destaque como areas de iniciativa policial os registros de crimes
contra a Administracdo Publica (95,68%), o cumprimento de mandados de prisdo (93,75) e os
crimes tributarios (100%). Nos crimes contra a Administragdo isto pode estar relacionado a
natureza do delito, que algumas vezes tem por vitima o proprio servidor, como ocorre com a
Resisténcia (art. 329, CP)'?°, Desobediéncia (art. 330, CP)'? e Desacato (art. 331, CP)'**. No
caso do Descaminho (art. 334, CP)'® dos 157 registros, 155 se originaram de iniciativa
policial, geralmente apoiados no emprego de sistemas de informagdes.

As ocorréncias originadas a partir de acidentes de transito, em sua maioria, sdo aquelas
cujo acidente compde o proprio tipo penal, como o Homicidio culposo de transito (art. 302,
CTB); a Lesao Corporal de transito (art. 303, CTB); a Omissao de socorro (art. 304, CTB) e a
Fuga de local de acidente (art. 305, CTB). Estes quatro grupos de crimes totalizam 324
registros e correspondem a 100% das origens em seus respectivos tipos penais. Também se
destacam os crimes de Embriaguez ao volante e Dirigir sem CNH.

No caso do crime de Embriaguez ao volante (art. 306, CTB), dos 539 registros
encontrados, 151 se originaram de acidentes (28,01%). O numero consideravel esta
relacionado ao protocolo de atendimento a acidentes pela PRF, que tem como etapa
obrigatoria o oferecimento do teste de etilometro aos envolvidos. O flagrante do crime, neste
caso, independe da realizagdo do teste, devendo o condutor ser preso em flagrante e
encaminhado a delegacia de policia mais proxima.

O crime de dirigir sem CNH gerando perigo de dano (art. 309, CTB) foi registrado
213 vezes. Desses, 68 tiveram decorrem de atendimento a acidentes. O crime se consuma com
a condugdo veicular por pessoa inabilitada, a qual, no curso de sua acgdo cria alguma situacao
concretamente perigosa para alguém. Na pratica, contudo, nem sempre ¢ facil a burocracia

levantar elementos probatorios suficientes que indiquem o efetivo perigo gerado pelo

125 Com excegio dos crimes de Homicidio Culposo (art. 302) e Lesdo corporal culposa (art. 303) todos os demais
crimes de transito sdo também infragdes de transito, o que enseja a dupla responsabilizagdo do infrator: a penal e
a administrativa.

126 Codigo Penal, Art. 329 - Opor-se a execugio de ato legal, mediante violéncia ou ameaga a funcionario
competente para executa-lo ou a quem lhe esteja prestando auxilio: Pena - detengdo, de dois meses a dois anos.
27 Codigo Penal, Art. 330 - Desobedecer a ordem legal de funcionario publico: Pena - detencio, de quinze dias a
seis meses, € multa.

128 Codigo Penal, Art. 331 - Desacatar funcionario piblico no exercicio da fun¢do ou em razdo dela: Pena -
detencdo, de seis meses a dois anos, ou multa.

129 Codigo Penal, Art. 334. Iludir, no todo ou em parte, o pagamento de direito ou imposto devido pela entrada,
pela saida ou pelo consumo de mercadoria (Redacdo dada pela Lei n® 13.008, de 26.6.2014). Pena - reclusdo, de
1 (um) a 4 (quatro) anos.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13008.htm#art1
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condutor. Nos casos de acidentes de transito nos quais o condutor envolvido ¢ inabilitado, o
proprio boletim de acidente serve como elemento informativo desse risco, facilitando a
adequacdo fato-norma do delito.

Um aspecto relevante acerca das intervengdes em crimes originadas a partir de
atendimentos a acidentes ¢ o baixo grau de discricionariedade do agente. Todos os registros
de atendimentos a acidentes seguem a um rigido protocolo previsto em normativas internas,
passando, tao logo encerrados, por auditorias e revisdoes. Em razao disso, eventuais infracdes
penais ou administrativas verificadas no curso de atendimento a acidentes devem
necessariamente ser registradas pelo policial responsavel. A omissdo do agente nestes casos
pode caracterizar improbidade administrativa ou até mesmo crime de Prevaricacdo'’’, a
depender das condigdes faticas.

A terceira origem de infragdes penais identificadas ao longo da pesquisa sdo as
denuncias. Todas as organizagdes policiais sdo diariamente abastecidas por inimeras
informagdes oriundas de populares. O grande desafio dessas organizag¢des ¢ fazer um correto
filtro entre quais informes possuem lastro de viabilidade e merecem ser verificadas e quais
ndo. Nao ¢ incomum que denunciantes tenham um interesse pessoal na persecucao penal do
Estado acerca de fatos especificos, assim, o policial depara-se frequentemente com dentncias
vazias ou inexatas. Isto, contudo, ndo pode redundar no descarte dessas informacgdes, pois
podem levar a interven¢des bem sucedidas.

Retomando os dados no ambito da pesquisa, dos 4.383 delitos analisados, apenas 292
se originaram a partir de denuncias - 6,66% do total. Dentre as espécies de infragdes cujas
denuncias mais resultaram em registros criminais destacam-se os crimes contra o patrimonio,
cuja origem decorreu de dentincias em 30,65% dos casos.

No ambito das delegacias, os nimeros parecem coincidir com o espectro apresentado
pela regional. Com excecdo das delegacias com sede em Pelotas e Santana do Livramento —
em que a origem ‘“denuncia” supera a de ‘“acidentes”-, todas as demais mantém a mesma
propor¢do entre as origens de ocorréncias, com preponderancia da iniciativa policial, seguida
de acidentes e dentncias.

No caso da 7° delegacia (Pelotas) isso parece estar relacionado com uma caracteristica
tipica de regido portudria, o furto de cargas de graos transportados a granel. H4 ocorréncias
frequentes onde os furtadores aproveitam o periodo noturno quandoos veiculos de carga

permanecem em filas aguardando para descarregar e abrem as comportas da carroceria

130 Consiste no ato de retardar ou deixar de praticar algum ato de oficio, ou pratica-lo em desacordo com a lei,
em razdo de sentimento ou interesse pessoal. Esta capitulado no art. 319 do Codigo Penal.
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derramando parte da carga para realizar o saque em seguida. Como isto ocorre em periodo de
baixa fiscalizagdo e, grande parte das vezes, o condutor € o primeiro a identificar o delito, faz-
se a dentincia para que a policia busque identificar os individuos perpetradores. Este tipo de
ocorréncia diz respeito a mais de 60% dos registros de Furto analisados nesta delegacia.

J& no caso da 11° delegacia (Santana do Livramento), a infra¢do penal mais
denunciada ¢ a contravencdo penal de Guarda irregular de animal, prevista no art. 31 da
LCP"'. A infracdo consiste em deixar animal solto na rodovia ou suas proximidades, gerando
algum tipo de risco a circulagdao de veiculos e pessoas. Evidentemente ¢ mais comum que a
policia seja avisada por usuarios do que encontre por sua iniciativa esse tipo de situacdo,
justificando assim o consideravel numero de denuncias nestes casos. Somando-se a isso, por
ser uma constante do trabalho policial naquela localidade, a delegacia ¢ uma das poucas a
estabelecer convénio com 6rgao municipal, possibilitando a remoc¢do destes animais das vias
publicas. Apds a remogdo fica mais facil identificar e posteriormente responsabilizar os
proprietarios dos animais.

As trés origens de ocorréncias também sdo influenciadas pelo aspecto da
discricionariedade. Situagdes originadas a partir de acidentes e denuncias reduzem a
discricionariedade do policial quanto a fazer ou ndo um registro do fato supostamente
delitivo. No caso dos acidentes, como ja mencionado, por conta do procedimento
administrativo de auditoria interna; e no caso das denlncias porque ¢ normal que os
denunciantes busquem, posteriormente, informagdes sobre o deslinde da intervengdo policial.
Ja& as intervencdes originadas na iniciativa policial apresentam maior grau de
discricionariedade. No caso da PRF estes fatos costumam ocorrer ao longo de rodovias e
envolver tdo somente a equipe de policiais e os infratores, deixando a decisdo sobre fazer ou

ndo o registro quase que inteiramente na decisdo do policial.

131 : : \ . . ~ .
31 Art. 31. Deixar em liberdade, confiar 4 guarda de pessoa inexperiente, ou ndo guardar com a devida cautela

animal perigoso: Pena — prisdo simples, de dez dias a dois meses, ou multa, de cem mil réis a um conto de réis.
Paragrafo unico. Incorre na mesma pena quem: a) na via publica, abandona animal de tiro, carga ou corrida, ou o
confia a pessoa inexperiente; b) excita ou irrita animal, expondo a perigo a seguranca alheia; c) conduz animal,
na via publica, pondo em perigo a seguranga alheia.
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4.4.3 Cabimento e Lavratura do TCO

No periodo de andlise compreendido pela pesquisa (2015 e 2016) verifica-se um
equilibrio entre as ocorréncias com cabimento e nao cabimento do TCO, conforme consta na

Tabela 6.

Tabela 6: Numero de ocorréncias por cabimento de TCO (2015-2016)

Cabimento TCO Total
Sim Nao
Ano 2015 1022 | 53,76% 879 | 46,24% 1901
2016 1464 | 58,98% 1018 | 41,02% 2482
Total 2486 | 56,72% 1897 | 43,28% 4383

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

Tanto em 2015 quanto em 2016, houve maior quantitativo de ocorréncias de menor
potencial ofensivo (cabivel o TCO) do que de ocorréncias de médio ou grande potencial
ofensivo (ndo cabivel o TCO). Fazendo-se uma analise bruta dos dados identifica-se que o
emprego do TCO ndo parece ter mudado consideravelmente a rotina do trabalho policial, pois
o aumento médio de registros de IMPO foi em média de 5% (Tabela 6).

Significa dizer que o aumento no emprego do TCO parece estar relacionado a maior
familiaridade da burocracia com o mecanismo (hipdtese a se confirmar a seguir) ou a
discricionariedade policial, a qual pode empreender maiores esforcos na seletividade de
infragdes de menor potencial ofensivo, tendo em vista as facilidades de registro dessas.

Enfocando apenas nas IMPO, percebe-se uma maioria destas com TCO lavrado,
identificando-se, ainda, um incremento acima de 9% de lavraturas de 2015 para 2016 (Tabela
7).

Tabela 7: Numero de TCO lavrados (2015-2016)

Lavratura de TCO
- — Total
Ano Sim Nao
N % N %
2015 701 68,59% 321 31,41% 1.022
2016 1.143 78,07% 321 21,93% 1.464
Total| 1.844 74,18% 642 25,82% | 2.486

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.
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Em 2015, das 1.022 IMPO registradas, 68,59% tiveram o respectivo TCO lavrado. Em
2016, das 1.464 IMPO registradas, 78,07% foram acompanhadas de lavratura de TCO. Nao
somente foram registradas mais infragdes de menor potencial ofensivo, como também se

. . 132
verificou um melhor aproveitamento

destas, no sentido de que mais termos
circunstanciados foram efetivados. Quantitativamente, ao menos, ¢ possivel identificar a
familiaridade da burocracia com o mecanismo como fator preponderante desse emprego mais
consistente.

A fim de aprofundar a compreensdao sobre o acréscimo no numero de TCO’s

efetivamente lavrados, foi elaborada a Tabela 8, onde se apresenta um resumo dos tipos

penais mais destacados nesse quesito.

Tabela 8: IMPO com Maiores Numeros de TCO Lavrados

Dispositivo legal TCO’s - 2015 TCO’s - 2016 Total

Violar a suspensdo do direito de dirigir | 521/545 95,59% | 828/849 97,52 % 1349
—art. 307 CTB
Dirigir sem CNH — art. 307 CTB 51/93  54,83% | 85/120 70,83% 136
Permitir/confiar a direcdo a pessoa | 36/38  94,36% | 74/78  94,87% 110
incapacitada — art. 310 CTB
Diregao perigosa — art. 34 LCP 24/39  61,53% | 43/56  76,78% 67
Guarda de animal — art. 31 LCP 28/30  93,33% | 38/42 90,47 66
Expor a vida ou a satide de outrem a | 09/10 90% 19/19 100% 28
perigo — art. 132 CP

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

O crime de Violar a suspensdao do direito de dirigir (art. 307, CTB) j& teve suas
principais caracteristicas analisadas em topico anterior. O delito em tela apresentou um
expressivo acréscimo no numero de registros, de 545 em 2015, para 849 em 2016. Este
numero foi acompanhado ainda em maior expressdo na quantidade de TCOs lavrados, que
saltou de 521 para 828. Por se tratar de uma infragdo penal facilmente identificavel, cuja
prova material ¢ obtida tdo somente através da consulta a situagdo da CNH do condutor e de
baixissimos riscos ao policial, hd uma tendéncia de melhor aproveitamento por parte da

burocracia.

1320 conceito de “aproveitamento” que repetiremos ao longo deste capitulo refere-se a efetiva lavratura de TCO
nos casos admitido pela lei. Em sintese: uma IMPO que teve o TCO lavrado foi “aproveitada”; ja uma IMPO que
foi encaminhada a registro na Policia Civil ndo foi “aproveitada”.

'3 Na coluna da esquerda constam o numero de TCO’s lavrados ao lado do niimero de IMPO registradas (ex. em
2015 foram lavrados 521 TCO’s pelo art. 307 CTB de um total de 545 registros encontrados). Na coluna ao lado
consta o percentual de aproveitamento de cada delito, conforme conceito exposto acima.
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Trata-se de situagdes em que a regra ¢ a lavratura do TCO, salvo se identificada pelo
agente alguma situacdo impeditiva. Além disso, nas burocracias policiais ¢ muito comum que
a avaliagdo dos agentes leve em consideracao o quantitativo de registros criminais feitos. Em
algumas organizacdes isto chega a ser critério para escolha de periodos de férias, promogdes,
honrarias, entre outras vantagens. Nesse quadro, a aplica¢do da regra em infragdes penais cujo
encaminhamento mostre-se de facil resolucdo e baixos riscos pode significar um verdadeiro
“prémio”, o que explica tanto o alto quantitativo de registros, quanto o aumento de quase 2%
no aproveitamento desta com termos circunstanciados.

O crime de Dirigir sem CNH (art. 309 CTB) se configura a partir do somatorio de dois
fatores: 1) um condutor ndo habilitado (ou com CNH cassada) ¢ flagrado dirigindo veiculo
automotor; ii) durante a condu¢do o motorista gera algum perigo real de dano a alguém. Este
delito foi registrado 136 vezes, sendo 93 vezes em 2015 e 120 em 2016. O nimero de TCO
lavrados também aumentou, passando de 51 para 85.

Ao contrario do delito anterior, a prova nestes casos ¢ um pouco mais complexa, pois
exige a efetiva demonstragdo do risco de dano causado pelo condutor. Ainda € incipiente na
policia o uso de equipamentos de gravagdo, sendo raras as viaturas munidas de cameras.
Assim, via de regra, o TCO neste delito é composto apenas pela narrativa dos fatos, seguida
de um rol de testemunhas - na maioria das vezes os proprios policiais.

Além disso, uma caracteristica comum a maioria dos registros ¢ a deficiéncia técnica,
especialmente acerca da efetiva demonstragdo do perigo de dano causado. Por vezes, a
ocorréncia € registrada apenas com expressoes do tipo “fez varias manobras perigosas”, o que
nao demonstra de nenhuma maneira qual o perigo gerado. Aparentemente, ha uma confusao
de parte dos agentes em diferenciar a infragdo de transito de dirigir sem habilitacdo — a qual ¢
objetiva, bastando a mera situagdo flagrancial -, da infragdo penal em tela — onde se exige a
efetiva demonstracdo do perigo de dano para sua consumagao

Cumpre observar que apos lavrado, o TCO sera a pega fundamental a subsidiar o
Ministério Publico quanto aos procedimentos de composi¢do dos danos, transacdo penal ou
até mesmo oferecimento da dentncia. Assim, a narragdo esmiugada e completa dos fatos
facilitara em muito o encaminhamento da demanda; ao passo que um registro mal
confeccionado pode impossibilitar a continuidade da persecucao penal.

O crime de Permitir/confiar a dire¢do a pessoa incapacitada também ja foi
juridicamente analisado em tdpico anterior. Aqui cumpre apenas apontar aspectos relativos ao
seu aproveitamento, o qual manteve, nos dois anos da pesquisa, média acima de 90%. O

consideravel quantitativo explica-se por razdes semelhantes ao do crime de Violar a
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suspensdo: infracdo facilmente identificadvel; baixo risco aos agentes e procedimento
facilitado pelo TCO.

As duas contravencdes penais com maior nimero de registros foram a de Direcao
Perigosa — art. 34 LCP; e Guarda de animal — art. 31, LCP. A contraven¢ao de Direcdo
perigosa possui trés condi¢des para sua consumagao: i) conducdo de veiculo em via publica;
i) condutor legalmente habilitado; iii) condutor gerando perigo real de dano a seguranga de
outrem'**. Assim, toda vez que um condutor pratica alguma manobra perigosa (dirigir na
contramao, transitar sobre canteiros centrais, desrespeito imoderado a sinalizacao, etc) e gera
perigo a seguranca do transito ele incorre, possivelmente, em cometimento de crime do art.
309, CTB ou da Contravencao do art. 34 da LCP. O quadro 9 explana a respeito da diferenca

entre os dois.

Quadro 9: Comparacio entre as infracdes penais do art. 309 CTB e 34 da LCP

Art. 309 - CTB Art. 34 LCP
O condutor ndo possui CNH valida O condutor possui CNH valida
O condutor pratica uma manobra perigosa ¢ | O condutor pratica uma manobra que gera
gera perigo de dano. perigo a seguranga de alheia.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em HABIB (2017)

A analise das narrativas criminais demonstra falta de clareza por parte dos agentes.
Além de que nem sempre o risco ¢ efetivamente demonstrado na narrativa, foram encontrados
registros onde o condutor fora enquadrado ao mesmo tempo nas duas infragdes penais —
situagdo juridicamente impossivel. Também se verificaram diversos registros com erros de
subsunc¢do, onde a narrativa expunha um determinado delito e o registro se dava em outro tipo
penal.

Outro ponto observado em relacdo a contravencdo de Direcdo Perigosa foi o
enquadramento de situagdes, a priori, atipicas, como o transito de tratores na rodovia'*® ou até
mesmo a mera circulagdo acima da velocidade permitida'*®. Assim, apesar do incremento de

quantitativo de TCO’s lavrados por Dire¢ao Perigosa, verificou-se um consideravel déficit

4 LCP, Art. 34. Dirigir veiculos na via publica, ou embarcagdes em aguas publicas, pondo em perigo a
seguranca alheia: Pena — prisdo simples, de quinze dias a trés meses, ou multa, de trezentos mil réis a dois contos
de réis.

"33 Nao ¢ permitida a circulagdo de tratores na rodovia segundo regulamentagio administrativa do CONTRAN,
contudo ndo existe uma norma penal proibitiva. Ademais, nos registros encontrados apenas se fazia mengao a
circulagdo do trator, sem especificar nenhum tipo de perigo.

136 Foram encontrados registros em que condutores flagrados dirigindo acima da velocidade maxima em mais de
50% do permitido foram — além da autuagdo administrativa — enquadrados na contravencao de Dire¢do Perigosa,
sendo lavrado TCO no momento da abordagem. A mera circulagdo acima da velocidade ndo tipifica a
contravencdo, salvo se o condutor tenha efetivamente gerado algum perigo a seguranga alheia. Trata-se,
portanto, de uma falha de tipificag@o ou de falta de clareza quanto a narrativa do fato supostamente criminoso.
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qualitativo, seja pela falta de clareza ou até mesmo pela incorrecio dos fatos ao tipo penal em
espécie.

137
¢ bastante comum nas

A contraven¢ao de Guarda de Animal (art. 31 LCP)
delegacias de interior, especialmente proximo a faixa de fronteira. As situacdes corriqueiras
sdo as de animais de médio porte (bovinos, equinos) soltos ao longo da rodovia, removidos
pela PRF. O principal entrave nesse tipo de registro ¢ conseguir identificar o proprietario dos
animais - responsavel pela sua guarda. Algumas delegacias, com destaque para a 11° (Santana
do Livramento), adotam um procedimento bastante eficaz: removem o animal para um
deposito credenciado e s6 procedem a liberagdo mediante a apresentacdo do proprietario -
nesse momento o TCO ¢ lavrado'*®. Tanto em 2015 quanto em 2016, o nimero de TCO’s
lavrados concentra-se acima de 90%, o que demonstra o alto grau de eficacia na
implementa¢ao do mecanismo.

Por fim, o crime de Expor a vida ou a satde de outrem a perigo (art. 132, CP)"*’ diz
respeito a uma infracdo penal bastante genérica, que por ndo especificar uma conduta
objetiva, acaba por admitir uma série de situagdes. Assim como nos crimes do art. 309 CTB e
na contravencao do art. 34 da LCP, o perigo deve ser efetivo e demonstrado na narrativa do
TCO de forma objetiva. As situagdes mais comuns registradas foram de: criangas sendo
transportadas no banco dianteiro; transporte de géneros alimenticios em veiculos destinados
ao transporte de combustivel; transporte de passageiros na carroceria; jogar garrafas para fora
do veiculo durante o transito; transito de tratores na rodovia; etc.

Os enquadramentos penais adotados pela burocracia ndo sdo tecnicamente os mais
apropriados, além de, na maioria das vezes, ndo haver clareza sobre qual foi o perigo
efetivamente causado pelo individuo. Ademais, ¢ uma das infragdes em que mais se vislumbra
a discricionariedade policial, justamente pela falta de objetividade do tipo penal. Cabera
assim, ao agente, com base na sua experiéncia e na analise dos dados concretos, decidir se a
pessoa causou ou ndo algum tipo de perigo, fazendo a seguir (se achar conveniente) a

lavratura do TCO. Quantitativamente, € um dos crimes com maior aproveitamento de TCO,

ILCP, Art. 31. Deixar em liberdade, confiar a guarda de pessoa inexperiente, ou nio guardar com a devida
cautela animal perigoso: Pena — prisdo simples, de dez dias a dois meses, ou multa, de cem mil réis a um conto
de réis.

38 A 11° Delegacia ¢ responsavel por 26 dos 66 registros de ocorréncias de Guarda de Animal, sendo que destes
apenas 02 ndo resultaram na lavratura do TCO. O que demonstra a eficacia do modus operandi adotado.

139 Art. 132 - Expor a vida ou a saude de outrem a perigo direto ¢ iminente: Pena - detengdo, de trés meses a um
ano, se o fato ndo constitui crime mais grave. Pardgrafo inico. A pena ¢ aumentada de um sexto a um terco se a
exposicdo da vida ou da saude de outrem a perigo decorre do transporte de pessoas para a prestacao de servicos
em estabelecimentos de qualquer natureza, em desacordo com as normas legais.



125

atingindo a marca de 90% em 2015 e 100% em 2016. Mais uma vez a celeridade do
procedimento aparenta ser um atrativo ao policial, o qual, a0 menos em regra, s6 faz o registro
da ocorréncia se for empregando o termo circunstanciado.

Apesar de estes serem os delitos mais representativos, observou-se constancia no
aumento do quantitativo de termos circunstanciados lavrados para todas as infragcdes penais
nas 14 delegacias. Por representar um simplificador do trabalho operacional, a tendéncia ¢ de
que o TCO passe a ser usado cada vez mais pelos policiais, especialmente por conta da
facilitagdo de procedimento (mais celeridade e menos burocracia ao agente “da ponta’). Outro
ponto que favorece o emprego do mecanismo esta associado a discricionariedade, uma vez
que € o proprio policial quem enquadrada o fato criminoso no tipo legal, fazendo assim um
juizo acerca da reprovabilidade da conduta praticada pelo cidaddao. Além disso, todo tramite
de encaminhamento dos TCO’s ao Poder Judiciario ¢ de responsabilidade dos servidores
administrativos'*’, ndo havendo maiores implicagdes burocraticas ao policial que o lavrou.
Dessa forma, o recurso do TCO implica duas vantagens imediatas ao burocrata de nivel de
rua: simplificagdo de procedimento e maior discricionariedade, fatores suficientes para se

explicar sua aceita¢ao entre os servidores.

4.4.4 Razoes de Nao Lavratura do TCO

Por ocasido da coleta dos dados as ocorréncias que envolviam infragdes de menor
potencial ofensivo e ndo tiveram o TCO lavrado foram classificadas em quatro categorias: 1)
concurso de crimes; ii) ocorréncias complexas; iii) outros; € iv) sem motivo aparente. O
objetivo da classificagdo ¢ compreender por quais razdes a burocracia deixa de lavrar o TCO,
optando pelo procedimento ordinario, nas situacdes em que ele ¢ cabivel. As classificagdes
aqui adotadas ja foram explicadas na secdo metodologica desta dissertagdo.
Quantitativamente, as situacdes de nao lavratura do TCO sao apresentadas na Tabela 9.

A classificagdo quanto a ndo lavratura do TCO também esté relacionada ao nivel de
discricionariedade da burocracia policial. Nas situacdes de “concurso de crimes” a
discricionariedade do agente ¢ reduzida, pois com o somatorio de penas raramente a infragao
segue admitindo a lavratura do TCO. Nas situagdes classificadas como “ocorréncia
complexa” e “outros” hd um grau maior de discricionariedade, tratando-se de situagdes nas

quais o agente optou pelo procedimento ordindrio, encaminhando a ocorréncia até a delegacia

14 . e ~ . ~ . N ~ Y. .. ~
% Trata-se de servidores (policiais ou néo) cuja atuago ¢ restrita s fun¢des burocraticas, sem participagio na
atividade operacional.
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de policia competente. J& nos casos classificados como “sem motivo aparente” indica
situacdes de alto nivel de discricionariedade, onde nao ficou demonstrada nenhuma razao que

impedisse a lavratura do TCO, tendo, ainda assim, optado o agente pelo encaminhamento a

policia judiciaria.

Tabela 9: Razoes de niao lavratura do TCO (2015 - 2016)

TCO nao lavrado (motivo) 2015 2016 Total
Naio lavrado Naio lavrado
N % N %
Concurso de crimes 96 29,90 123 38,19 219
Ocorréncia complexa 25 07,78 15 04,65 40
Outros 155 48,28 152 47,20 307
Sem motivo aparente 45 14,01 32 9,93 77
Total 321 322 643

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de levantamento na PRF/RS.

O calculo da proporg¢ao foi feito considerando a seguinte formula: y = {/x. 100] /i. t}, sendo:
y — proporg¢do de TCO’s ndo lavrados por motivo e por ano

x —numero de TCO’s néo lavrados por motivo

1 —numero de Infragdes de menor potencial ofensivo (IMPO)

t — niumero de TCO’s efetivamente lavrados

Dentro da categoria “concurso de crimes”, destacam-se as seguintes infragdes penais:
dirigir sem CNH (art. 309, CTB) — 59 registros; Desobediéncia (art. 330, CP) — 22 registros;
fugir de local de acidente (art. 305, CTB) — 15 registros; direcdo perigosa (art. 34, LCP) — 15
registros. Apesar de serem todas infragdes de menor potencial ofensivo, tais delitos foram
praticados em concurso (material ou formal) com outros, inviabilizando a lavratura do TCO.
Nestes casos, ndo hd como se falar em lavrar o TCO apenas para a IMPO e encaminhar o
crime comum conexo a policia judiciaria. Tanto a Lei n® 9.099/95 quanto o proprio Manual
Operacional — MPO 024/2015 prescrevem o registro de toda a ocorréncia na policia judiciaria
competente. Por se tratar de situacdes objetivas, tal classificagdo ndo demanda maiores
aprofundamentos.

A categoria “ocorréncias complexas” compreende cenario onde seria cabivel o TCO,
mas que por circunstancias faticas optou-se pelo encaminhamento a policia judiciaria. A
decisdo tomada pelo policial agrava a situacdo do suspeito, pois 0 mesmo serd encaminhado

até uma delegacia e a autoridade policial decidira por qual o procedimento adotar. O numero
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de ocorréncias complexas ¢ proporcionalmente o mais baixo das quatro categorias,
alcancando apenas 6,22% do total. No computo das situacdes que complexificam uma
ocorréncia, a mais comum ¢ o acompanhamento tatico de condutores em fuga. Nestes casos, o
policial usando de sua discricionariedade opta por fazer o registro na delegacia de policia,
preservando-se de eventuais reclamagdes por parte do suspeito. As infragdes de destaque
nesta classificacdo sdo as seguintes: crime de dano (art. 163, CP); contravencao de jogos de
azar (art. 50, LCP) e falsa comunicagdo de crime (art. 340, CP) — notadamente todas bastante
incomuns no trabalho ordinario da PRF.

A categoria “outros” ¢ a mais comum das quatro, representando 47,74% do total de
termos circunstanciados ndo lavrados. Trata-se de situagdes especificas, de cunho
administrativo ou factual, impossibilitadoras da lavratura do TCO. Estas situagdes foram
verificadas em vdrios delitos, dentre os quais o crime de dano (art. 163, CP); transporte de
mercadoria sem nota fiscal (art. 2° da Lei n° 8.137/90) e caca ilegal (art. 29 da Lei n°
9.605/98). Os dois mais destacados, contudo, sdo os crimes de lesdo corporal culposa de
transito (art. 303, CTB) e porte de drogas para consumo pessoal (art. 28, da Lei n® 11.343/06).

A lesdo corporal culposa do CTB'!

configura-se a partir da ocorréncia de acidentes de
transito com uma ou mais vitimas lesionadas e onde seja possivel identificar que o causador
do acidente agiu com culpa em alguma de suas modalidades - imprudéncia, negligéncia ou
impericia. Apesar do consideravel niimero de ocorréncias atendidas — 218 nos dois anos -
apenas 7 resultaram na lavratura de TCO, todas as outras 211 foram encaminhadas para
registro na policia judicidria.

Visto ser esta uma agdo generalizada de ndo emprego do TCO, repetido em todas as
delegacias, importa discutir algumas de suas razdes. Em primeiro plano ha de se observar que
a tipificagdo deste delito condiciona-se a um juizo quanto ao mérito do acidente de transito,
ou seja, ndo basta o agente identificar alguém lesionado, exige-se que a lesdo tenha
efetivamente sido causada por culpa de outrem. No entanto, a prdxis de atendimentos de
acidentes de transito no ambito da PRF sempre priorizou uma avaliagdo isenta do policial,
inviabilizando a imputacdo de culpa a alguém. O proprio Manual de Acidentes — MPO 015,

de julho de 2015 — faz mengao expressa a isto no item 200:

1 Art. 303. Praticar lesdo corporal culposa na direcdo de veiculo automotor: Penas - detencio, de seis meses a

dois anos e suspensao ou proibi¢do de se obter a permissdo ou a habilitacdo para dirigir veiculo automotor.
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200. O policial deve fazer o registro do boletim com imparcialidade, por
isso, devem ser observados os casos de suspeicdo e impedimento previstos
em lei. (Brasil, MPO 015)

A referida imparcialidade costuma ser confundida com a mera citacdo dos elementos
causais do acidente (dire¢ao dos veiculos, tipo de acidente, existéncia de danos, feridos, etc).
Em suma, o policial ¢ condicionado a se isentar de uma “opinido” sobre os fatos,
inviabilizando imputar a responsabilidade pela lesdo a qualquer dos envolvidos. Somam-se a
isso fatores de ordem conjuntural. Um acidente de transito ¢ sempre um evento traumatico aos
envolvidos. Ademais, ndo raras vezes os lesionados sdo pessoas proximas do causador da
lesdo (quando vitima e autor estavam no mesmo veiculo) e isso tornao ambiente
especialmente complexo para a imputacdo de um delito a qualquer das partes.

Além disso, o crime em tela possui uma particularidade quanto ao seu tipo de acao
penal. Por forca do artigo 88 da Lei n° 9.099/95'* a lesdo corporal leve ou culposa passou a
ser considerada crime de agdo penal publica condicionada a representagdo, ou seja, somente
deve ser levada a apreciacdo judicial quando a vitima assim o requer expressamente. De outra
via, o Cddigo de Transito Brasileiro — Lei n® 9.503/97 — estabelece um regramento especial
para o delito.

Art. 291 (...) § 1° Aplica-se aos crimes de transito de lesdo corporal culposa
o disposto nos arts. 74, 76 e 88 da Lei n® 9.099, de 26 de setembro de 1995,
exceto se o agente estiver:

I - sob a influéncia de alcool ou qualquer outra substancia psicoativa que
determine dependéncia;

Il - participando, em via publica, de corrida, disputa ou competi¢do
automobilistica, de exibi¢do ou demonstragdo de pericia em manobra de
veiculo automotor, ndo autorizada pela autoridade competente;

III - transitando em velocidade superior & maxima permitida para a via em
50 km/h (cinqiienta quildmetros por hora).

§ 2° Nas hipoteses previstas no § 1° deste artigo, deverd ser instaurado
inquérito policial para a investigacdo da infracdo penal.

Da redagdo legal, observam-se terem sido criadas excecdes a regra geral estabelecida
pela Lei n° 9.099/95. Quando o crime de lesdo culposa de transito estiver conjugado a
quaisquer das situagdes previstas no §1° do artigo 291 do CTB (influéncia de 4lcool,
participacao em corrida/manobra ndo autorizada ou transitando acima da velocidade acima de
50 km/h) este deixa de ser de acdo penal publica condicionada e passa a ser de agdo penal
publica incondicionada, exigindo-se, ainda, a instauragdo de inquérito policial para sua

averiguagdo. Nestas hipdteses, portanto, inviabiliza-se por completo a lavratura do TCO.

2 Art. 88. Além das hipoteses do Codigo Penal e da legislagdo especial, dependera de representagio a agio
penal relativa aos crimes de lesdes corporais leves e lesdes culposas. (BRASIL, Lei n° 9.099/95)
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Além disso, o crime de lesdo culposa de transito possui quatro causas de aumento de
pena, previstas no §1° do art. 302 do CTB: a) ndo possuir permissdo para dirigir; b) pratica-lo
na faixa de pedestres; ¢) deixar de prestar socorro; d) no exercicio de atividade de transporte
de passageiros. Diante da incidéncia de qualquer destas, também se inviabiliza a lavratura do
TCO, pois a pena maxima ja no limite legal (2 anos) certamente o excederd. Com vistas a
clarear todos os passos que o agente devera percorrer antes de decidir qual o procedimento
adequado a se tomar, destaca-se a Figura 13, oriunda do Regulamento do TCO, de onde se

sistematizam as informacodes ora apresentadas.

Figura 13 — Esquema de Atendimento do Crime de Lesao Corporal Culposa de

Transito — art. 303, CTB

rt. 303, CTB

Infragies até
dois anos Causas de aumento

Sem CNH
Faixa pedestre
Exarcicio Profissao Alcool
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Prestou socoro Suparior 50 kmih
Prestou socorro
SIM NAO @
SIM MAD
Representagao
Consite em causa
de aumento de BOP

peng
SIM MAD

Independente .

Excegies

Procedimento
administrativo

Encaminhamento

de Policia Judiciaria

Compromisso

Prisdo em
BOP Flagrante

Fonte: DPRF, MPO - 024
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Como se vé€, a possibilidade de lavratura do TCO ¢ juridicamente restrita, pois
dependera da configuracao perfeita do delito (lesdes na vitima e culpa do autor), da efetiva
prestacdo de socorro por parte deste e da expressa representacao da vitima. Ao passo que se
torna inviavel diante da existéncia de quaisquer causas de aumento de pena ou das excegdes
previstas nos incisos I, I e Il do § 1° do art. 291 do Cédigo de Transito.

Nao bastassem as questdes de ordem conjuntural e juridicas, ha um aspecto de ordem
pratica a ser considerado. O crime de lesdo culposa exige pericia, tanto dos veiculos
envolvidos quanto da vitima lesionada'*’. No Rio Grande do Sul a PRF possui convénio com
o Detran/RS, o qual possibilita a remocao dos veiculos a patio credenciado, ficando estes a
disposicdo da Policia Civil para fins de pericia criminal. Porém, a remoc¢do do veiculo
somente sera viabilizada mediante o registro da ocorréncia na Policia Civil, 6rgdo responséavel
pela posterior liberagdo do mesmo ao proprietario. No tocante a pericia da vitima, nao foi
firmado convénio entre a PRF e o IGP/RS, sendo o encaminhamento somente possivel por
solicitacdo da policia judiciaria.

Toda essa complexidade que envolve o crime de lesdo corporal culposa desmotiva e
pde em risco'** a lavratura do TCO para este delito e exige do policial um conhecimento
técnico-juridico ndo exigido especificamente para o cargo. Tudo isso explica o déficit de
implementagdo do TCO no crime de lesdo culposa de transito pois apenas 3,2% das
ocorréncias analisadas foram encaminhadas via TCO — fendmeno estivel nas quatorze
delegacias da Regional.

Em relagdo ao crime de Porte de drogas para consumo pessoal (art. 28 da Lei n°
11.343/06)'*, foram 80 registros, dos quais apenas 07 tiveram o TCO lavrado. Dos 73
registros sem lavratura de TCO, 13 se justificaram pelo concurso de crimes; as demais 60 com
base em ‘“outros motivos”. Qual a razdo deste alto déficit de implementacdo neste caso

especifico? Basicamente o fato de o crime em tela exigir, para sua perfeita configuracdo, a

3 A Lei n° 9.099/95 em seu art. 77, § 1° flexibiliza necessidade de exame de corpo de delito nas infragdes que
deixam vestigios, abrindo a possibilidade de sua substituicdo por boletim médico ou prova equivalente.

14 Desmotiva no sentido de burocratizar excessivamente um procedimento que nasceu justamente com o
objetivo de reduzir a burocracia policial. O risco a que nos referimos ¢ tanto de ordem objetiva quanto subjetiva.
Objetivamente, lavrado o TCO em situacdo que o mesmo nao seja cabivel, havera a necessidade de refazer o
procedimento, aumentando as chances de impunidade do autor por conta da prescrigdo penal. Subjetivamente,
eventual falha na confeccdo do termo podera ensejar a responsabilizacdo do policial, seja por alguma infragdo
administrativa ou até mesmo por abuso de autoridade.

145 Art. 28. Quem adquirir, guardar, tiver em depdsito, transportar ou trouxer consigo, para consumo pessoal,
drogas sem autorizagdo ou em desacordo com determinacdo legal ou regulamentar serd submetido as seguintes
penas: I - adverténcia sobre os efeitos das drogas; II - prestagdo de servigos a comunidade; Il - medida educativa
de comparecimento a programa ou curso educativo. § 1° As mesmas medidas submete-se quem, para seu
consumo pessoal, semeia, cultiva ou colhe plantas destinadas a preparagdo de pequena quantidade de substancia
ou produto capaz de causar dependéncia fisica ou psiquica.
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pericia acerca da natureza da substancia apreendida, algo sob a responsabilidade do IGP —
Instituto Geral de Pericias.

Mais uma vez a falta de um convénio especifico entre a PRF e o IGP acaba por
impossibilitar a implementacao da regra nestes casos. O maior prejudicado ao final ¢ o
usuario, por perder a opg¢ao de assinar o TCO no local da apreensdo da droga, devendo ser
encaminhado a delegacia de policia para o registro e apreensdo da substancia.

Noutra via, a impossibilidade de lavratura do TCO neste delito de baixa
reprovabilidade social — porque sequer prevé pena privativa de liberdade - incorre num efeito
reflexo: a subnotificacdo pela propria agéncia policial. Na prdxis policial ndo é incomum
verificar situagdes de apreensdo de pequenas quantidades de drogas - quando configuram o
crime de porte para consumo pessoal - que sequer sdo levados a registro. Desta
subnotificacdo, hd pelo menos duas consequéncias negativas: a impunidade do individuo
flagrado, obviamente; e a perda da informagao, extremamente util para fins de investigacao do
crime de trafico de drogas, além de outros conexos'*°.

Do ponto de vista da localizacdo das delegacias, das sete situagdes com registro da
ocorréncia via TCO, cinco se deram na 14° Delegacia (Sarandi). Em contato direto com a
chefia da delegacia informou-se sobre a existéncia de um acordo com a Policia Civil local,
visando ao recolhimento da substincia entorpecente por esta e posterior envio para pericia
oficial. Trata-se de medida administrativa viavel e adequada a legislacao, podendo, enquanto
ndo se viabiliza um convénio em nivel estadual, ser mimetizado pelas demais subunidades.

A despeito desses déficits de implementagdao do TCO, os quais se mostram restritos a
alguns tipos de crimes, o Grafico 2 indica alta associag¢do entre a variavel criminal “Infragdes
de Menor Potencial Ofensivo”, onde sdao reunidos todos os delitos penais desta categoria, € 0
quantitativo de “TCO lavrados”, permitindo afirmar que a PRF tem, mormente, implementado

a regra segundo a conformidade legal prevista.

14 . N . . . . . ~
% Muitas vezes as agéncias investigativas usam o crime de porte para consumo pessoal como uma informagio
inicial que pode levar a origem do trafico de drogas.
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A proximidade de variagdo entre as Infragdes de Menor Potencial Ofensivo e o

nimero de TCO lavrados demonstra uma correlagdo logica entre um e outro. Dentro desta

analise agregada, a simetria comprova que a burocracia interpretou e vem implementando a

regra de forma adequada, evidenciando-se, aspectos de disciplina policial que transcendem a

discricionariedade pura. Em outras palavras, as ambiguidades, em sua maioria, foram

reduzidas a partir de procedimentos internos proprios, adequando-se perfeitamente ao modelo

administrativo de Matland (1995).

De outro modo, a utilizag@o recorrente do TCO ndo tem implicado num abandono de

registros penais de crimes comuns. O Grafico 2 evidencia essa afirmacao.

Grafico 2: Associacao entre Crimes Comuns e IMPO
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Um fendmeno que poderia ocorrer com a implementa¢do do TCO seria o abandono
gradual do registro de crimes comuns — dada a maior complexidade deste procedimento. Esta
situagcdo reforcaria a perspectiva da discricionariedade nas burocracias de nivel de rua. A
analise agregada, no entanto, nao demonstra esse resultado. Como verificado no Grafico 2, a
associagdo entre crimes comuns e as infracdes de menor potencial ofensivo mostra-se bastante
simétrica, refletindo que a pratica policial ndo foi profundamente alterada a partir do emprego
do TCO.

Conforme demonstrado, a regra do TCO vem sendo implementada de forma simétrica,
em conformidade com a legislacdo ¢ num cenario de disciplina policial. Esse quadro esta
relacionado ao baixo grau de ambiguidades e conflitos, o qual tende a reduzir a
discricionariedade burocratica. Isto ndo significa, no entanto, que a discricionariedade tenha
deixado de existir. No estudo de caso proposto, a analise da discricionariedade policial pode
ser melhor abordada quando se observa a atuacdo da burocracia diante das situagdes de
flagrante de condutores dirigindo sob efeito de alcool.

O crime de Embriaguez ao volante esta insculpido no art. 306 do CTB'* ¢ consuma-se
quando flagrados condutores dirigindo sob a influéncia de alcool ou outras substancias
psicoativas que determinem dependéncia. A materialidade do delito se d& com o emprego do
equipamento etilometro, permitindo-se a realizacdo do teste ainda no local da abordagem e
cujo resultado demonstra de forma inequivoca o consumo ou nao de substancia proibida.

Destaca-se que em tais situagdes ha uma dupla responsabilidade do condutor flagrado,

148
— ambos de

pois a conduta configura ao mesmo tempo crime e infracdo de transito
competéncia da PRF. H4, portanto, quatro desfechos possiveis para uma situacao de flagrante
de embriaguez ao volante: 1°) o condutor se recusa a fazer o teste de etilometro, sendo apenas
autuado administrativamente; 2°) o condutor se recusa a fazer o teste de etilometro, sendo
autuado administrativamente e preso em flagrante; 3°) o condutor realiza o teste de etilometro
com resultado abaixo da margem'® configuradora de crime, sendo apenas autuado

administrativamente; 4°) o condutor realiza o teste de etildmetro com resultado acima da

margem configuradora de crime, sendo autuado administrativamente e preso em flagrante.

147 Art. 306. Conduzir veiculo automotor com capacidade psicomotora alterada em razio da influéncia de alcool
ou de outra substancia psicoativa que determine dependéncia: Penas - detencdo, de seis meses a trés anos, multa
e suspensdo ou proibi¢do de se obter a permissdo ou a habilitagdo para dirigir veiculo automotor.

'8 A infragdo administrativa de dirigir sob influéncia de 4lcool estd prevista nos artigos 165 e 165-A do CTB.
Em ambos estd prevista como penalidade a multa no valor de R$ 2.934,70 além da suspensdo do direito de
dirigir por um ano. A diferenca entre os artigos é que no art. 165 o condutor ¢ autuado mediante a realizacdo do
teste de etildometro, ja no art. 165-A o condutor se recusa a realizar o teste, sendo autuado por este motivo.

1% Realizado o teste de etildmetro, configura-se o crime quando o resultado for acima de 0,6 decigramas por
alcool de litro de sangue. Em sendo o resultado abaixo disso havera tdo somente a infragdo de transito.
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Feitas estas consideragdes, resta evidente que a realizacao do teste de etildmetro — o qual pode
ser recusado pelo cidaddo fiscalizado — reduz substancialmente a discricionariedade do
agente, na medida em que o resultado definird o tratamento legal da matéria; ao passo que a
nao realizagdo permitira ao agente dar o seguimento considerado mais conveniente — apenas
lavrar o auto de infrag@o ou lavrar o auto de infragdo e efetuar a prisdo em flagrante.

Enquanto o niimero de intervengdes em crimes aumentou no periodo da pesquisa, o
numero de registros criminais de embriaguez ao volante caiu de 294 em 2015 para 245 em
2016. Ha duas hipoteses possiveis para explicar o fenomeno: a primeira, mais otimista, de que
teria havido uma retracdo na conduta de dirigir sob influéncia de alcool por parte dos
condutores; a segunda, mais realista, de que a burocracia passou a atuar de forma mais
seletiva, registrando criminalmente apenas os casos considerados mais relevantes.

No periodo da pesquisa foi identificado um total de 3.355 autuagdes por embriaguez
ao volante, o qual pode ser divido em “multas por constatacdo” — nas quais o condutor realiza
o teste de etilometro; e “multas por recusa” — quando o condutor ndo realiza o teste. Embora a
configuracdo do crime de embriaguez nao dependa da realizacdo do teste, sdo raras as
hipdteses em que algum condutor seja responsabilizado penalmente quando ndo o realiza. Tal
circunstancia decorre da dificuldade de se provar o consumo de alcool e a consequente
alteracdo da capacidade psicomotora sem a realizagdo do teste — o que encontra respaldo,
inclusive, em parte da doutrina penal. Noutra via, estabeleceu-se culturalmente no seio da
atividade policial, a premissa de que “as recusas ndo configuram crime”, salvo quando o
condutor tenha gerado algum risco de dano a incolumidade fisica de outrem'™".

Em suma, a ndo realizacio do teste pelo condutor amplia a margem de
discricionariedade policial. Quando o motorista se recusa a realizar o teste de etilometro, ndo
ha como se aferir a quantidade de alcool consumida, cabendo ao agente decidir pela
necessidade ou nio de encaminhamento a delegacia''. Por outro lado, quando o condutor
realiza o teste, o procedimento fica vinculado a medi¢do realizada pelo aparelho, logo, se

. : 152 I . .. . . .
estiver abaixo de 0,6 dg/L'*? far-se-4 apenas o procedimento administrativo; se estiver acima,

130 Esta premissa cultural possui relagdo com as muitas alteragdes por que passou a redagio do art. 306 do CTB —
foram quatro desde 1997. Ocorre que na sua redagdo original o delito exigia a ocorréncia de “dano potencial a
incolumidade de outrem”, ou seja, s6 havia crime quando o condutor além de dirigir embriagado criava algum
perigo real de acidente. E o que se chama doutrinariamente de crime de perigo concreto. Mesmo sendo uma
redacdo ja ultrapassada, ainda ¢ comum ouvir-se este argumento no meio policial.

51 Ainda que o condutor se recuse a realizar o teste de etilometro a lei admite a prisdo diante de outras provas
admitidas em direito, tais como os sinais tipicos da embriaguez, videos, testemunhas, pericias, exames clinicos,
etc.

"2 Trata-se da medida legal configuradora do delito — 0,6 decigramas de &lcool por litro de sangue.
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obrigatoriamente devera ser encaminhado a policia judicidria para lavratura do flagrante, além
da autuagdo administrativa.

O total de autuagdes por recusa subiu de 894 em 2015 para 1.017 em 2016; ja o de
autuagdes por constatacao caiu de 770 em 2015 para 674 no ano seguinte. A partir destes
dados ¢ possivel concluir que ndo houve retragdo na conduta de dirigir sob a influéncia de
alcool, dado o aumento de notificagdes administrativas no periodo. Mas entdo, por que 0s
registros criminais diminuiram? Aparentemente este decréscimo esta relacionado a dupla
responsabilidade gerada pela conduta — infracdo penal e administrativa — havendo uma
tendéncia de afastamento da burocracia do uso do equipamento etilometro, o qual estd
relacionado a busca de maior discricionariedade no controle finalistico da ocorréncia. A
reducdo no quantitativo de autuacdes por constatagdo tem por consequéncia logica a reducao
dos registros criminais deste delito, que cairam de 294 para 245.

Além disso, a facilidade do TCO tende a repercutir ndo apenas nos crimes que o
admitem, mas de forma reflexa, também nos que ndo o admitem — os quais passam a ser
vistos como procedimentos mais demorados e complexos. No caso da PRF, onde as equipes
de plantdo costumam ser reduzidas a dois ou trés policiais, o deslocamento até uma delegacia
de policia para fazer um registro criminal envolve o afastamento da sua area de operagdo (da
rodovia para cidade), o fechamento das unidades operacionais € o abandono do trecho por
algumas horas — nada disso ¢ bem visto pela burocracia e pesa como desestimulo a realizagdo
deste procedimento.

No mais, foram encontrados relatos de encaminhamentos a delegacia pelo crime de
embriaguez que ndo resultaram na prisao em flagrante, mas apenas em registros normais de
ocorréncias. Isso decorre do entendimento de parte das autoridades policiais de que o crime
somente se configuraria quando o condutor apresenta altera¢do na capacidade psicomotora, ou
seja, o teste, por si sO, ndo bastaria para a demonstragdo inequivoca do delito. Situagdes como
estas pesam ainda mais na seletividade penal, a qual acaba se reduzindo aos casos tidos por
“mais graves”, segundo o crivo dos agentes responsaveis pela ocorréncia.

No Grafico 3 sdo comparados os quantitativos de multas por embriaguez ao volante

com as prisdes pelo mesmo motivo no periodo pesquisado.
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Grafico 3: Comparativo Anual de Multas e Prisdes por Embriaguez ao Volante
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O registro de infracdes administrativas (multas) varia consideravelmente a depender
do més, tendo havido picos nos meses de fevereiro e indices baixos nos meses de junho e
julho. As oscilagdes parecem estar relacionadas com uma maior énfase na fiscalizagdo de
alcoolemia — se intensifica nos meses de verdo, com destaque para o periodo do carnaval, e
reduz substancialmente no periodo do inverno. Isso reforga a perspectiva adotada de que a
burocracia tem um papel fundamental na seletividade das infra¢des, tanto penais quanto
administrativas.

Contudo, o numero de registros criminais por Embriaguez ao volante parece
totalmente descolado das altas variacdes mensais por infragdes administrativas de mesma
espécie. Aparentemente, ha certo desprestigio no registro criminal deste tipo de ocorréncia,
optando-se na maioria das vezes apenas pela responsabiliza¢io administrativa do motorista. E
muito provavel que se o crime de embriaguez ao volante fosse uma infracdo de menor
potencial ofensivo, admitindo a lavratura do TCO, o numero de registros criminais seria
consideravelmente maior.

Este ¢ um exemplo tipico de como a burocracia de nivel de rua ndo se restringe ao
mero cumprimento das regras, impingindo-lhes, ndo raras vezes, sua propria visao de mundo,
pautada tanto nos aspectos subjetivos daquilo que considera “mais justo”, quanto na cultura

organizacional da institui¢do a que pertence.
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4.4.5 Variaveis Geoeconomicas e Burocraticas

Buscando-se uma analise das varidveis geoecondmicas € burocraticas € seus possiveis
reflexos na implementacdo do TCO, foram levantados dados relacionados aos recortes
geograficos-sociais e caracteristicas da infra-estrutura burocratica das 14 delegacias do estado.
Dentre estes, destacam-se o total da malha vidria, separada em trechos urbanos e pedagiados;
o efetivo policial; a quantidade de municipios atingidos por circunscri¢ao; a populagdo
estimada, PIB e IDH dos municipios sede ¢ as frotas veiculares de 2015 e 2016. Alguns dados
estdo exibidos na Tabela 10. A ideia foi verificar se é possivel encontrar padrdes de
comportamento na implementacdo do TCO em razdo destas condi¢des/variaveis, bem como
apontar a existéncia de eventuais déficits de implementacao do mecanismo.

Importante notar que dos 6.005,5 quilémetros totalizantes da malha viaria da 9°
Superintendéncia, aproximadamente 13% equivalem a trechos urbanos. Essas delimita¢des
sdo feitas pelos proprios municipios ao definirem através de lei onde inicia e termina a area
rural e urbana municipal. Para o objeto deste estudo, destaca-se que os fluxos de trechos
urbanos e rurais possuem caracteristicas distintas. Enquanto nos trechos rurais preponderam
deslocamentos mais longos, como viagens intermunicipais ou interestaduais; nos urbanos ha
um predominio de deslocamentos mais curtos, por vezes dentro do mesmo municipio.

Tabela 10: Divisao de Malha Viaria por Delegacias e Dinimica Criminal'>

Delegacia | Municipio sede Malha Trecho Crimes IMPO TCO
viaria urbano comuns lavrados

1° DEL Porto Alegre 105,6 96 419 574 504
2° DEL Eldorado do Sul 539,0 52 148 178 91

3° DEL Osorio 317,6 18 60 60 48

4° DEL Lajeado 310,4 69 166 193 165
5° DEL Caxias do Sul 400,6 60 173 246 210
6° DEL Bento Gongalves 143,1 60 87 83 47

7° DEL Pelotas 734,4 87,27 98 102 77

8° DEL Passo Fundo 4427 76 107 214 115
9° DEL Santa Maria 572,2 56,5 86 119 68
10° DEL Tjui 545,1 64,7 61 89 75
11° DEL Santana do Livramento 702,7 27 204 180 134
12° DEL Sdo Borja 408,5 23 53 141 106
13° DEL Uruguaiana 373,8 32 69 91 63
14° DEL Sarandi 409.,8 80 166 216 141

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados primarios da pesquisa

153 As informagdes sobre malha viaria foram obtidas diretamente da Se¢do de Policiamento e Fiscalizacdo da
Regional. As informacdes sobre trechos urbanos foram obtidas a partir de contato direto (via e-mail) com os
respectivos chefes de delegacias e dos nucleos de fiscalizagdo. As informagdes da 2° e 7° Del sdo estimados, uma
vez que os e-mails ndo foram respondidos.
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Como estagio preliminar imprescindivel a qualquer teste de hipdtese, tratou-se de
construir graficos de dispersao para observar possiveis relagcdes (positivas ou negativas) entre
as variaveis acima descritas e a variavel dependente — quantitativo de TCOs lavrados. Neste
tocante, nenhuma das variaveis “trecho pedagiado”, “IDH” demonstraram qualquer relevancia
estatistica para o aumento ou diminuicdo da implementacdo do TCO. Em contraposicao,
outras demonstraram alguma possivel associagdo com o aumento do emprego do TCO, a
partir da analise prévia dos graficos, justificando-se inclui-las num teste de correlagao.

A Tabela 11 expde os coeficientes de correlacdo linear de Pearson (r), testes
realizados para validacdo ou refutagdo das correlagdes entre varidveis quantitativas. Os
parametros analiticos para a confirmagdo ou a refutacdo da existéncia de relacdo, positiva ou

154 i
. Dito 1sso, a

negativa, entre as varidveis a partir do coeficiente de Pearson ¢ o valor de p
probabilidade de rejeicdo da hipotese nula (HO) do esquema andlitico aqui proposto se trata
sempre da ndo existéncia de correlacdo entre os pares de variaveis testadas. Por sua vez, a
corroboragdo da hipdtese alternativa (H1) indica sempre a existéncia de correlagdo entre as
variaveis testadas. Lembrando que os resultados dos coeficientes de Pearson atestam as
analises descritivas dos dados, contudo, ndao possibilitam a realizagdo de inferéncias

causais/explicativas das relagdes entre as variaveis que podem influenciar o comportamento

da varidvel dependente numa perspectiva combinatoria.

Tabela 11: Matriz de Correlacao

VARIAVEIS DO ESQUEMA ANALITICO

Lavratura Malha Trecho Efetivo N.
de TCO IMPO Viaria Urbano | Policial | Municipios PIB
Lavratura 1
de TCO
IMPO 0,744 1
0,000 1
Malha 0,105 0,031
Viaria
0,000 0,043 1
Trecho -0,056 -0,018 -0,581
Urbano
0,000 0,237 0,000 1
Efetivo -0,038 0,029 -0,272 0,575
Policial

154 parametros de referéncia: 0.9 indica uma correlagdo muito forte; Entre 0.7 e 0.9 uma correlagdo forte; De 0.5

a 0.7 correlagdo moderada; De 0.3 a 0.5 correlagdo fraca; De 0 a 0.3 indica uma correlagdo nao significativa.
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0,013 0,054 0,000 0,000 1
N. 0,050 -0,027 0,310 0,130 -0,236
Municipios
0,001 0,076 0,000 0,000 0,000 1
PIB -0,188 -0,075 -0,827 0,729 0,463 0,058
0,000 0,001 0,000 0,000 0,000 0,014

Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se correlagdo inexistente entre a varidvel dependente e as variaveis
independentes “‘efetivo policial” e “nimero de municipios”. Entre a dependente e todas as
demais incluidas no teste hd significAncia, mas sem forca de correlacdo, com excegdo da
variavel IMPO, cuja correlagdo ¢ forte. Isso significa dizer que na implementagdo do TCO a
variavel aparentemente mais determinante ¢ a propria natureza do delito registrado. Isso seria
uma informac¢do Obvia, salvo nao fosse necessario lidar com outros elementos como a nao

obrigatoriedade de sua aplicacdo e a propria, e historica, discricionariedade policial.

4.5 MODELOS DE ANALISE E DISCRICIONARIEDADE POLICIAL

Retomando a discussdo teorica travada nessa dissertacdo, apontou-se que a literatura
tradicional costuma abordar o tema da implementagdo sob dois principais enfoques: o top-
down e o botton-up, os quais ddo maior énfase, respectivamente, a tomada de decisdo pelos
planejadores da politica e a sua efetiva execugdo pelos burocratas. Matland (1995), por sua
vez, propde novas perspectivas de implementagdo a partir do modelo de ambiguidade-
conflito.

O modelo proposto por Matland parece ser o mais adequado para discutir a
implementa¢do do TCO pela Policia Rodovidria Federal por incluir na sua moldura analitica
os principais atingidos/beneficiarios pela politica; enquanto os tradicionais top-dowm e
botton-up restringem-se as relacdes entre formuladores e implementadores. Isso faz sentido
porque uma das condicOes faticas para a lavratura do TCO ¢ justamente a concordancia do
sujeito flagrado cometendo uma infracdo de menor potencial ofensivo ao comparecimento em
juizo ou assinatura do termo de compromisso respectivo. Assim, a agéncia dos beneficidrios
da politica deve ser considerada na andlise, tendo em vista a sua discordancia/concordancia

acerca do beneficio processual, podendo impedir/permitir a sua implementagao.
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Por se tratar de uma regra bem mais “benéfica”, sem custos para burocracia e cidadio,
ha uma tendéncia de aceitagdo por parte dos usudrios. De fato, os dados da investigacao
apontam nesse sentido. Ao longo de todas as 4.273 ocorréncias analisadas, nenhum registro
de negativa de assinar o termo de compromisso foi encontrado, evidenciando o alto grau de
aceitacdo (baixa conflituosidade) do TCO pelos seus principais atingidos/beneficiarios.

Igualmente, o grau de conflituosidade institucional foi baixo. E isso faz sentido pela
implementagao ter sido possibilitada através de convénio de validade estadual entre a PRF e o
MPE, onde nao se identificaram resisténcias por parte das burocracias envolvidas em sua
implementagdo (PRF, Ministério Publico e Poder Judiciario). No que tange aos orgdos
subordinados ao Poder Executivo Estadual foram detectados pontos de baixa conflituosidade.
No caso da Policia Civil, mantém-se a divergéncia técnico-juridica sobre a
validade/legitimidade dos termos circunstanciados lavrados pela PRF. Contudo, o fato de os
TCO’s serem encaminhados diretamente ao Poder Judicidrio reduziu consideravelmente as
possibilidades de conflitos. Ademais, a Policia Civil ja havia perdido judicialmente a pretensa
exclusividade de lavratura do TCO para a Brigada Militar desde o ano 2000, o que tornou o
caminho de implementacdo menos questionavel para a PRF. Ja em relacdo ao Instituto Geral
de Pericias, ndo foi viabilizado o convénio visando encaminhamento de substancias
apreendidas para fins de pericias, impossibilitando, conforme j4 explicado, o uso do TCO
naqueles delitos que assim exigem.

O desenho da politica apresenta baixo nivel de ambiguidades, de maneira que as
encontradas se concentram especialmente nas divergéncias sobre a interpretacdo e
aplicabilidade das normas de direito penal ou aos procedimentos a serem adotados nos casos
mais complexos. Tem-se como exemplo os crimes de lesdo corporal culposa, em que o déficit
de implementacdo estd diretamente relacionado as diferencas de tratamento legal para cada
caso, a depender de suas particularidades. O nivel mais elevado de ambiguidades (neste caso)
tende a desmotivar a execucdo da politica pela burocracia, mas ndo chega a comprometer a
implementa¢do num quadro mais geral.

Dito isso, das tipologias do modelo de Matland a que melhor se adequa a
implementa¢do do TCO na PRF ¢ a “administrativa”, para a qual a existéncia de recursos ¢
considerada ponto fundamental do sucesso de implementacao da politica. Os recursos no caso
em espécie podem ser interpretados em sentido amplo, dizendo respeito tanto aos materiais
quanto aos humanos. No campo dos recursos materiais nao foram identificadas distor¢des

entre as delegacias a ponto de gerar efetivos impactos na implementagdo. Por se tratar de uma
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organizagdo policial federal, a PRF possui um calendario proprio de distribui¢do e execucao
or¢amentaria o qual ndo apresenta grandes variagdes dentro da mesma regional.

Hé uma equivaléncia quantitativa acerca do numero e qualidade das viaturas policiais
por unidade operacional, o que se verifica também nos demais bens materiais (etildmetros,
dispositivos de menor potencial ofensivo, equipamentos individuais, smartphones, etc)
empregados no trabalho ordinario da policia. Em relacdo a distribuicdo do efetivo, as
disparidades estao geralmente relacionadas as caracteristicas regionais € dinamicas dos locais
de trabalho. Nao h4d como pensar num critério estatico de distribuicdo de efetivo numa
organizagdo com alta capilaridade como ¢ a PRF.

Outras caracteristicas da implementagdo de tipo “administrativa” também se observa
na politica em andlise. O custo de sua operacionalizagdo mostrou-se mais baixo se comparado
ao procedimento anterior, pois a equipe de plantdo exime-se de realizar um deslocamento até
a cidade para fazer o registro do suposto fato criminoso. A metas e tecnologias sao
simplificadas e claras, facilitando a implementacdo. O ambiente mostrou-se estdvel, com
poucas influéncias externas. Mesmo o acordo de cooperagao prevendo a possibilidade de
ajustes pontuais acerca de interpretacdo de normas juridicas entre os chefes de delegacias e os
membros do Ministério Publico das localidades, ndo foram encontradas situagdes que
demonstrassem este tipo de comportamento.

Em relagdo ao mecanismo de complacéncia dos atores, conforme classificacdo de
Etzione (1961) observa-se em maior grau um misto entre o normativo € o remunerativo. Nao
foi identificado o mecanismo coercitivo, dada auséncia do uso de ameacas e san¢des no caso
de descumprimento da regra.

A normatividade ¢ pautada pela hierarquia, o senso de responsabilidade e os objetivos
comuns. No caso de emprego do TCO pela burocracia de nivel de rua todas essas
caracteristicas sdo encontradas: a hierarquia decorre do sistema legal, regulador de sua
aplicacdo; o senso de responsabilidade estd relacionado ao sentimento de dever cumprido,
costumeiro na cultura das organizacdes policiais; € 0s objetivos comuns se encontram nas
relagdes entre a burocracia e os atingidos pela politica, os quais, mesmo flagrados em situagao
delitiva, acabam sendo beneficiados pela aplicagio da regra.

O mecanismo remunerativo baseia-se na ideia de incentivos e recursos adicionais no
decorrer da correta implementagdo. O incentivo ao emprego do TCO em substituicdo ao
procedimento de encaminhamento a delegacia de policia pode ser compreendido tanto sob o

ponto de vista individual, tendo em vista as facilidades geradas ao burocrata de nivel de rua;
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quanto institucional, pois a aplicagdo da regra ¢ considerada politica estratégica para a Policia
Rodoviéria Federal.

Os recursos adicionais podem ser identificados na maior aproximagdo e integragao da
PRF em relagdo aos 6rgaos de feicdo institucional independente — Ministério Publico e Poder
Judiciario. Além disso, o emprego do TCO habilitou a PRF a receber recursos oriundos das
penas alternativas (transag¢do penal, composicao civil e suspensdo condicional do processo)
aplicadas pelo Poder Judicidrio. As sangdes penais decorrentes do cometimento de IMPO sao,
na maioria das vezes, convertidas em pecunia, através dos institutos despenalizadores da Lei
n® 9.099/95. Esses recursos sdo aplicados em agdes de cunho social, ou no fomento de
atividades de prevencdo e repressdo criminal. Ao se tornar uma das agéncias responsaveis
pelo encaminhamento de TCO’s ao Poder Judiciario, além da melhor interacdo com o 6rgdo, a
PRF passou a receber parte desses recursos, sempre com destinacao vinculada a aquisicao de
materiais e/ou servigos relacionados a atividade-fim da organizagdo. Apesar deste ndo ser o
escopo da implementacdo do TCO, o recebimento desses recursos financeiros ¢ reconhecido

pelo 6rgdo como mais uma de suas vantagens.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Tradicionalmente o registro das ocorréncias criminais atendidas pela PRF ¢ feito na
policia judiciaria competente. De forma resumida, o procedimento ¢ o seguinte: os policiais
efetuam a prisao em flagrante no trecho, encaminham o individuo detido até a delegacia mais
proxima e voltam para sua unidade com um documento (auto de prisao em flagrante ou
boletim de ocorréncia) confeccionado pelos agentes da Policia Civil. Essa ¢ a forma mais
comum de encaminhamento de ocorréncias criminais no sistema policial brasileiro: todas as
situacdes atendidas pelas policias ostensivas desaguam inevitavelmente na policia judicidria,
responsavel pelo registro, investigacao e posterior encaminhamento ao Poder Judiciario.

Com o surgimento do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO), previsto no art.
69 da Lei 9.099/95, passou-se a admitir um procedimento especial, restrito as infragdes de
menor potencial ofensivo, nas quais a prisdo em flagrante ¢ substituida pelo compromisso do
infrator de comparecer em juizo; e o inquérito policial € substituido pelo proprio TCO,
lavrado ainda no local da ocorréncia. Com isso, evita-se a exposicdo do preso e o
deslocamento da equipe policial a delegacia. O emprego do TCO alinha-se ao espirito da Lei
n°® 9.099/95, que ao instituir os Juizados Especiais Criminais, veio atender ao clamor publico,
no sentido de propiciar uma justica criminal mais agil, célere e desapregoada de excessos de
formalismo na apuracdo das infragdes de menor repercussao social.

O aspecto positivo mais retumbante nos discursos sobre o emprego do termo
circunstanciado € o da eficiéncia, apresentado costumeiramente como sindnimo de rapidez na
condu¢do do procedimento, aparentando ser o oposto do inquérito policial. A julgar pelos
dados dessa investigacdo, no entanto, parece que a questao ndo se resume apenas a velocidade
de realizagdo do procedimento, mas esta relacionado a uma moderna compreensdao da
seguranca publica, a qual passa a ser vista como um servico a disposi¢ao da sociedade.

Nessa senda, a segurancga publica, tal qual a satde, educagdo, transportes e demais
politicas estatais, deve submeter-se, entre outros, aos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e eficiéncia. A proporcionalidade e a razoabilidade exigem que o agente
responsavel por uma contraveng¢do penal ou um crime de menor repercussdo social seja
tratado de forma menos gravosa que o praticante de homicidio ou um sequestro, por exemplo.
Se o cliente do servico de seguranca publica ¢ toda a sociedade, isso ndo exclui o proprio
sujeito ativo da infragdo penal, de modo que sendo possivel um tratamento legal menos

vexatorio essa deve ser a regra aplicada pelo agente publico.
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O encaminhamento de um suspeito a uma delegacia de policia em infragcdes que
admitem a lavratura do termo circunstanciado, ndo representa apenas ofensa ao Principio da
Eficiéncia, mas mostra-se também desarrazoada e desproporcional. E cedi¢o que o ambiente
da delegacia de policia e sua marcha cartoraria favorecem a exposi¢ao publica e desnecessaria
do acusado, por vezes gerando consequéncias civeis mais graves que a propria persecucao

1. A implementagio adequada do TCO, portanto, alinha-se aos postulados de um novo

pena
paradigma de seguranca publica, a Seguranga Cidada, onde se ressalta a necessidade de
diferentes tratamentos juridico-penais conforme cada situagdo concreta.

O emprego do termo circunstanciado, assim, ¢ duplamente favoravel aos interesses
presentes em qualquer ocorréncia criminal: para o acusado, mostra-se um procedimento mais
célere e menos vexatorio, pois suprime a necessidade de encaminhado a policia judiciaria,
onde poderia ser submetido desde a prisdo em flagrante até a liberagdo mediante o pagamento
de fianga; o Estado, por sua vez, passa a efetivamente atender a demanda de infragdes de
menor potencial ofensivo, as quais eram normalmente descartadas de qualquer procedimento
persecutério em razao da discricionariedade policial. Acerca disso, ndo custa recordar a ligao
de Medeiros (2014, p. 278) segundo o qual ¢ inegdvel que a policia exerce um papel
fundamental na “sele¢do” das ocorréncias encaminhadas ao Poder Judiciério, pois “na pratica,
¢ a policia quem decide colocar o processo penal em funcionamento. A discricionariedade
policial serve para isolar a Justiga da investigacao criminal, para que os tribunais possam ser
imparciais”.

Em contrapartida, ha divergéncia quanto a competéncia das policias ostensivas de lavrar
o TCO. A matéria, conforme detalhado neste trabalho, foi objeto de apreciagao por trés vezes
no Supremo Tribunal Federal, aguardando-se uma decisdo definitiva nos proéximos anos.
Ademais, discute-se acerca da capacidade técnica de policiais que ndo possuam formagao
juridica para a correta tipificagdo dos delitos; bem como da perda da informacgado pela policia
judiciaria, pois muitas vezes uma infracdo de menor potencial ofensivo guarda relacdo com
delitos de maior gravidade.

Analisou-se aqui o processo de implementagdo do TCO pela Policia Rodoviéria Federal
no Estado do Rio Grande do Sul, tarefa operacionalizada se deu sob duas perspectivas:
primeiro a institucional, destacando as complexidades politicas envolvidas na elaboragdo e

assinatura do Acordo de Cooperagao Técnica n° 003/2012 entre o Ministério Publico Estadual

'35 Exemplo disso sdo as incontaveis exposi¢des da imagem de acusados em geral. O ambiente da delegacia é
costumeiramente usado por 6rgdos de imprensa de carater policialesco, cuja predile¢do por nomes e fotos de
pessoas detidas, por vezes, tem efeitos devastadores a vida pessoal destes, superando até mesmo as
consequéncias legais do processo penal.
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e o chefe da 9° Superintendéncia Regional de Policia Rodovidria Federal; a segunda destacou
o trabalho dos policiais responsdveis pela execucdo das regras, os quais adequam-se
perfeitamente ao conceito de burocratas de nivel de rua, criado por Lipsky (1980).

Como detalhado, o modelo de implementacao do TCO na Policia Rodoviaria Federal ¢
bastante proximo ao ‘“administrativo” proposto por Matland (1995), dado possuir baixos
niveis de conflitos e ambiguidades. Da andlise estatistica foi possivel dimensionar o trabalho
da PRF no RS durante os anos de 2015 e 2016, discernindo os tipos de ocorréncia ¢ a
implementa¢dao do TCO nas diversas modalidades de crimes, identificando-se um crescimento
dos registros de TCO para a maioria dos crimes que o admitem, sugerindo-se uma adesao a
regra e procedimentos decorrentes por parte da burocracia.

Retomando as hipoteses apresentadas na introducdo deste trabalho, pode-se concluir
que:

A primeira hipdtese (H1) foi corroborada pelos dados da pesquisa. A natureza das
infracdes de menor potencial ofensivo impacta na implementagdo do TCO. No caso da PRF,
isto ¢ facilmente demonstrado quando analisados os delitos de transito, previstos no CTB.
Dos onze delitos previstos na norma, apenas 3 nao admitem em nenhuma hipotese a lavratura
do TCO; e por serem crimes muito proximos da atividade de rotina da PRF verificou-se uma
tendéncia de maior uso do mecanismo nestas infracoes.

Além disso, foi possivel identificar que a aplicagdo do TCO possui diferentes graus de
dificuldades a depender do tipo de infragdo penal. O emprego do mecanismo mostra-se mais
acessivel nos crimes cuja sujei¢ao passiva € indefinida — os chamados crimes vagos — em que
a vitima ¢ o proprio Estado, a Administracdo Publica, a sociedade, a incolumidade publica,
etc. A inexisténcia de uma vitima especifica e identificavel (uma pessoa) parece fomentar o
uso do mecanismo, levando os agentes a optarem na maioria das vezes pela sua lavratura. Ao
contrario, nos crimes com vitimas definidas (ex. lesdo corporal) foram raros os termos
circunstanciados lavrados, o que pode ser explicado, entre outras razdes, pela baixa seguranca
juridica representada pelo TCO nestes casos.

Por ser um novo paradigma no encaminhamento de procedimento policiais, ha ainda
uma certa precariedade e falta de confianca no us do TCO para certos casos. Dessa forma,
verificou-se que o emprego do TCO se reduz sensivelmente nos delitos que geram algum tipo
de inseguranga juridica aos policiais, optando-se, nestes casos, pelo tradicional registro na
policia judicidria competente. E como se a policia judicidria exercesse uma fungio de

legitimagao do que foi praticado pelo policial no ambiente de rua. Alias, as policias judiciarias
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tradicionalmente exercem uma espécie de controle técnico-juridico das agdes praticadas pelas
policias ostensivas, o que com o emprego do TCO acaba sendo reduzido drasticamente.

A segunda hipotese também ¢ confirmada. Verificou-se um substancial aumento no
numero de registros criminais de 2015 para 2016. Este aumento deu-se tanto nos chamados
crimes comum (ndo admitem TCO), quanto nas infracdes de menor potencial ofensivo.
Ratificam a wvalidade da hipotese tanto o acréscimo bruto do numero de termos
circunstanciados lavrados — na ordem de 38,67% -, quanto a perspectiva de que com o
emprego do mecanismo a burocracia passa a dispor de maior tempo para atuar na atividade-
fim. Assim, o emprego do TCO nao s6 causa um aumento direto no numero de registros
criminais, como também um aumento indireto, dada a redugdo com deslocamentos para
procedimentos cartorarios € mais tempo dedicado a atividade operacional.

Nao ha como afirmar que o aumento no numero de intervengdes em crimes esta
relacionado a dindmica socio-criminal, ou seja, a um suposto aumento no numero de delitos
cometidos. O fato ¢ que as infracdes de menor potencial ofensivo historicamente foram
negligenciadas pelas agéncias policiais. Nao fazia sentido perder horas numa delegacia
fazendo registro de um mero crime de transito, por exemplo; o qual na maioria das vezes era
fadado a perda do direito de punir pelo Estado em razdo da prescri¢do. Com a facilidade
oriunda do emprego do TCO, crimes antes ignorados em funcdo do poder discricionario
policial passaram a ser registrados e encaminhados ao Poder Judiciario, configurando-se
exemplo de como a burocracia implementa as politicas levando em conta também seus
proprios interesses e recursos disponiveis.

A terceira hipotese alternativa nao foi confirmada, portanto, a hipotese nula ndo pode
ser descartada, as variaveis burocraticas no caso da PRF ndo impactam significativamente na
implementagdo do TCO, mas ainda cabe maior aprofundamento. Os desvios de
implementa¢do estdo mais relacionados com as eventuais ambiguidades de interpretacdo da
norma e dos procedimentos do que propriamente as condi¢gdes de efetivo, disponibilidade de
material e/ou recursos. Ademais, analisando os dados das diferentes delegacias observou-se
uma similaridade nos niimeros de termos lavrados e proporcionalidade em relacao aos delitos
comuns.

A quarta hipdtese ¢ dada como valida, de fato as caracteristicas do trecho rodoviario
impactam nas variaveis criminais. Conforme ja apontado, as circunscri¢cdes de cada delegacia
PRF ndo se vinculam aos limites territoriais dos municipios. Nesse sentido, a caracteristica
analisada foi a da proporcionalidade de trechos rodovidrios urbanos em relagdo ao total da

circunscri¢ao. Verificou-se uma grande variagdo no fendmeno crimindégeno, com destaque
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para a delegacia metropolitana de Porto Alegre, responsavel por 22% dos delitos registrado no
periodo.

O processo de mudanca nas organizagdes policiais ¢ marcado por resisténcias,
decorrentes da auséncia de variagdes de natureza estrutural ou da préopria subcultura policial,
tradicionalmente refratarias as inovagdes passiveis de reduzir sua discricionariedade (DE
AZEVEDOQO, et al., 2012). No caso da implementacdo do TCO pela PRF, a mudanga nao
sofreu grandes resisténcias justamente porque opera em sentido oposto, ou seja, acrescentando
incentivos a rotina de trabalho e efici€éncia na consecu¢ao dos procedimentos.

Sob o ponto de vista critico e prescritivo, identificou-se uma série de fragilidades e
incompletudes em narrativas criminais, além de erros técnico-juridicos de adequacao penal, o
que demonstra a necessidade de avangos em conhecimento tedrico-juridico, mas voltado a
experiéncia pratica e aperfeigoamento dos agentes.

O estudo permitiu, ainda, apresentar um prognostico do que seria um modelo de
policiamento de ciclo completo, com suas provaveis vantagens e desvantagens. Essa
perspectiva de mudanga dos ciclos de policiamento vem sendo apresentada sistematicamente
como alternativa para melhora das politicas de seguranca publica, ocupando grande espago
nas discussdes politicas, juridicas e académicas sobre a matéria. Embora o modelo
organizacional da PRF diferencie-se consideravelmente do usual nas policias militares
(entrada Unica, cargo unificado e desmilitarizado), ¢ possivel extrair da pesquisa achados e

apontamentos pertinentes para essa discussdo em nivel estadual.
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