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RESUMO

A presente dissertacdo analisa a possibilidade juridica da lavratura do
Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por integrantes da Policia Militar,
a luz da Constituicdo Federal de 1988,da Lei no 9.099/1995, da doutrina
processual penal e da jurisprudéncia dos tribunais superiores. O estudo parte
da constatacdo de que o TCO, embora previsto como mecanismo simplificado
para o tratamento de infracdes de menor potencial ofensivo, encontra-se no
centro de uma controvérsia institucional que envolve a delimitacdo de
competéncias entre as policias civis e militares. A partir de uma abordagem
tedrica e pratica, o trabalho investiga a natureza juridica do TCO, seu
percurso histérico e legislativo, os principios norteadores dos Juizados Especiais
Criminais e a distingdo conceitual entre procedimentos administrativos e
investigativos. Examina-se, também, a evolucdo da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal — notadamente nas ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF
—, que consolidou o entendimento de que a lavratura do TCO pela Policia
Militar ndo representa violacdo a separacdo funcional entre as policias, desde
gue respeitados os limites constitucionais e normativos. Por fim, o trabalho
apresenta uma discussdo critica sobre os impactos juridicos, sociais e
institucionais dessa pratica, concluindo que, embora juridicamente admissivel,
sua adocdo depende de regulamentacdo clara, formacdo técnica dos agentes

envolvidos e integracdo entre os Orgaos do sistema de justica criminal.

Palavras-chave: Termo Circunstanciado. Policia Militar. Juizado Especial

Criminal. Competéncia policial. Constitucionalidade.



ABSTRACT

This dissertation examines the legal admissibility of Termo Circunstanciado de
Ocorréncia (TCO) being drafted by members of the Military Police, in light of
the 1988 Federal Constitution, Law No. 9.099/1995, criminal procedural doctrine,
and the case law of Brazil’s higher courts. The study begins with the observation
that, although the TCO is designed as a simplified mechanism for handling low-
level offenses, it sits at the center of an institutional controversy regarding the
division of responsibilities between the Civil and Military Police forces. Through both
theoretical and practical lenses, the work explores the legal nature of the TCO,
its legislative and historical background, the guiding principles of the Special
Criminal Courts, and the conceptual distinction between administrative and
investigative procedures. The dissertation further analyzes the evolving
jurisprudence of the Federal Supreme Court— particularly in cases ADI 3807/DF,
5637/MG, and 6245/DF—which has established the view that the drafting of the
TCO by Military Police officers does not breach the constitutional separation of
police functions, provided constitutional and legal limits are respected. Finally, the
study offers a critical reflection on the legal, social, and institutional impacts of this
practice, concluding that, while legally permissible, its adoption requires clear
regulation, appropriate training of personnel, and effective coordination among criminal

justice institutions.

Keywords: Circumstantial Term. Military Police. Special Criminal Court. Police

jurisdiction. Constitutionality.
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INTRODUCAO

A seguranca publica € uma das funcbes mais sensiveis do Estado,
diretamente relacionada a preservacdo da ordem, a garantia dos direitos
fundamentais e a promocdo dajustica. No Brasil, a Constituicdo Federal de
1988 estabelece uma divisdo organica e funcional entre os diversos o6rgaos
de seguranca publica, atribuindo competéncias especificas as policias militares,
as policias civis, a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal. No entanto,
a aplicacdo préatica dessa reparticdo tem sido objeto de debates juridicos,
especialmente no que se refere a atuacdo da Policia Militar na lavratura
do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO), instrumento previsto pela Lei
n° 9.099/1995 (Brasil, 1995) para o processamento de infragOes penais de menor
potencial ofensivo.

A discussdo sobre a legalidade e a constitucionalidade da lavratura do
TCO pela Policia Militar se insere no cerne da interpretacdo do artigo 144 da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que delimita as competéncias das forcas
policiais. A controvérsia gira, principalmente, em tornoda expresséo “autoridade
policial”, constante no artigo 69 da Lei n° 9.099/1995, e de sua extensdo a
atuacdo dos policiais militares. Trata-se de debate juridico que suscita
posicionamentos doutrinarios divergentes, além de ter sido objeto de decisbes
relevantes nos tribunais superiores, especialmente no Supremo Tribunal Federal.

A crescente adocdo, por diversos estados da federacdo, da lavratura do
TCO pela Policia Militar, por meio de atos normativos estaduais ou diretrizes
administrativas, reforca a atualidade e a relevancia do tema. Esse movimento
tem sido justificado, entre outros argumentos, pelabusca de maior celeridade
processual, economia de recursos publicos e melhor aproveitamento da
estrutura policial ostensiva. Contudo, suscita criticas quanto a possivel violacdo
da reparticdo constitucional de competéncias e aos riscos de desvio de funcdes.

A presente dissertacdo parte da hipotese de que a lavratura do
Termo Circunstanciado pela Policia Militar pode ser considerada compativel
com a Constituicdo Federal, desde que respeitados certos limites normativos e

principios estruturantes do sistema de justica criminal. Buscaremos investigar
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se ha fundamento juridico-doutrinario e respaldo jurisprudencial suficiente
para legitimar essa pratica, analisando, ainda, seus impactos praticos e institucionais.

O objetivo geral desta pesquisa €é analisar a legalidade e a
constitucionalidade dalavratura do Termo Circunstanciado pela Policia Militar.
Como objetivos especificos, propde- se: 1) apresentar os fundamentos legais e
doutrinarios sobre o Termo Circunstanciado e sua natureza juridica; 2) examinar o
papel constitucional das policias militares e suas competéncias legais; 3) analisar
a jurisprudéncia dos tribunais superiores sobre o tema; 4) sistematizar 0s
argumentos favoraveis e contrarios a pratica em analise; e 5) discutir 0s
impactos sociais, institucionais e operacionais da lavratura do TCO pela Policia
Militar.

A metodologia adotada é a pesquisa qualitativa, com base em revisdo
bibliografica e documental, analise de jurisprudéncia dos tribunais superiores e
levantamento de normas infraconstitucionais. Seréo examinadas obras
doutrindrias relevantes, artigos cientificos, legislacdo e decisfGes judiciais que
abordam o tema da competéncia policial e a natureza juridica do Termo
Circunstanciado.

O trabalho estd estruturado em quatro capitulos principais, além da
introducdo e da conclusdo. O primeiro capitulo apresenta 0s aspectos conceituais
e tedricos sobre o Termo Circunstanciado e a competéncia policial. O
segundo capitulo examina o papel constitucional da Policia Militar e os limites
de sua atuacdo. O terceiro capitulo é dedicado a andlise critica da jurisprudéncia
sobre a tematica. Por fim, o quarto capitulo discute os principais argumentos
favoraveis e contrarios a pratica da lavratura do TCO pela PM, considerando
também seus impactos sociais e institucionais. Ao final, serdo apresentadas as
conclusbes da pesquisa, com sugestdes e consideragdes praticas e tedricas sobre

0 tema.
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CAPITULO | -
O TERMO CIRCUNSTANCIADO E A COMPETENCIA POLICIAL:
ASPECTOS GERAIS E TEORICOS

1.1 Conceito e natureza juridica do Termo Circunstanciado

O Termo Circunstanciado de Ocorréncia, mais conhecido pela sigla
TCO, €& uma criacdo da Lei n° 9.099/1995 (Brasil, 1995) que, embora pareca
simples a primeira vista, levanta discussdes técnicas importantes. Ele &
utiizado nos casos de infracbes penais de menor potencial ofensivo, ou
seja, aquelas em que a pena maxima nado ultrapassa dois anos. Mas sua
funcdo vai além de um simples atalho burocratico. Na verdade, o TCO
representa uma tentativa concreta do legislador de tornar o sistema penal mais
leve e mais agil. E isso, por si sO, ja coloca o instrumento em uma posicdo
central dentro das transformacdes que vém ocorrendo no processo penal
brasileiro nas ultimas décadas.

O artigo 69 da referida lei estabelece que, nessas hipoteses, a
autoridade policial lavrard o termo, dispensando o inquérito policial tradicional.
Aqui comega um ponto sensivel: quem é, afinal, essa autoridade? E até que
ponto esse procedimento pode ser compreendido como um ato de
investigacdo ou nao? Questdes como essas serdo retomadas mais adiante,
mas ja merecem ser apontadas desde agora.

Quanto ao conteddo, o TCO relne os dados mais imediatos sobre o
fato: a qualificacdo das partes envolvidas, o relato da conduta, o local e o horario
da ocorréncia, além de eventuais testemunhas. E, em esséncia, um relato
formalizado que serve de base para que o Ministério Publico possa agir —
seja propondo transacdo penal, seja arquivando o feito, ou mesmo oferecendo
denuncia, quando for o caso.

O debate doutrinario sobre a natureza juridica do TCO é antigo. Ha
guem o classifique como ato meramente administrativo, voltado apenas para
0 registro e o0 encaminhamento da noticia-crime. Outros, porém, reconhecem
nele um papel mais estruturante na persecucdo penal, ainda que nao o

confundam com o inquérito. Lopes Junior (2023) argumenta que, embora o
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TCO ndo tenha o0 mesmo peso investigativo, ele ndo pode ser reduzido a

uma simples formalidade — ele prepara o terreno, digamos assim, para

Q

atuacdo penal em sua forma consensual.

J& Tourinho Filho (2007), em sentido diverso, sustenta que o TCO é
desprovido de qualquer carga inquisitorial. Para ele, trata-se apenas de um
mecanismo de racionalizacdo, util sim, mas que nao altera a configuracao
bdsica da policia judiciaria. Essas divergéncias mostram que o instituto ainda
esta em disputa interpretativa.

O Supremo Tribunal Federal enfrentou a questdio em algumas
oportunidades. No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
3807/DF (Brasil, 2020), o ministro Gilmar Mendes reconheceu que o TCO
ndo € atividade exclusiva de policia judiciaria. A Corte adotou uma leitura
mais funcional da norma, reforcando a ideia de que o importante, nesse caso,
nao € quem lavra o termo, mas se esse ato viola ou ndo a estrutura constitucional
da seguranca publica. Em decisdes posteriores, como nas ADIs 5637/MG
(Brasil, 2022), e 6245/DF (Brasil, 2023), essa orientac¢ao foi confirmada.

E razoavel supor que o TCO, ao mesmo tempo que simplifica, também desloca
algumas fronteiras tradicionais do processo penal. Ele ndo exige a figura do
delegado, ndo demanda investigacdo complexa e se mostra compativel com
os principios da celeridade e da informalidade. Isso nao significa, contudo,
que qualquer agente possa pratica-lo sem critérios. A discussdo sobre quem
pode lavrar o TCO é, no fundo, uma discussdao sobre limites institucionais e
interpretacdo constitucional.

Neste trabalho, o TCO sera analisado justamente a partir dessa tensao:
sua natureza simplificada e informal, por um lado, e os conflitos institucionais
sobre sua lavratura, por outro. Para entender isso, € preciso ir além da letra
da lei e observar como o sistema vem funcionando na prética, inclusive a
partir das experiéncias estaduais e das recentes decisbes dos tribunais

superiores.
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1.2 Histérico legislativo e evolucdo do Termo Circunstanciado no direito
brasileiro (Lei 9.099/95)

Quando a Lei n° 9.099 foi aprovada, em 1995, trazendo os Juizados
Especiais Criminais para o ordenamento juridico brasileiro, uma das propostas
mais ousadas do legislador era, justamente, aliviar 0 peso do sistema penal
tradicional. Era como se dissesse: “nem tudo precisa de um inquérito”. E foi
nesse contexto que surgiu o Termo Circunstanciado de Ocorréncia, ou
simplesmente TCO.

Na prética, o TCO representava uma tentativa de racionalizar a forma como o
Estado lida com infracbes de menor gravidade — aquelas cuja pena maxima nao
ultrapassa dois anos.

N&o por acaso, o artigo 69 da nova lei permitiu que, em vez de um
inquérito formal, esses casos fossem registrados de maneira mais simples, com
0 objetivo de encaminha-los rapidamente ao Ministério Publico e ao Juizado
Especial Criminal. E aqui ja se notava um deslocamento da l6gica punitiva
tradicional para algo mais pragmatico.

E curioso observar que essa ideia ndo surgiu isolada. Modelos
estrangeiros, como os small claims courts norte-americanos e as praticas de
justica negociada em outros paises, claramente influenciaram a proposta
brasileira. Grinover et al. (2023) observam que a intengéo era compatibilizar
agilidade com garantias. Nem sempre facil, diga-se.

Nos primeiros anos, o entendimento dominante era de que apenas 0
delegado de policia, como autoridade policial, poderia lavrar o TCO. E isso
fazia sentido dentro de uma leitura mais classica do artigo 144 da Constituicao,
que separa com certo rigor as funcbes das policias Civil e Militar. Bonfim (2017)
e Capez (2023) sustentaram essa interpretacdo por muito tempo, associando o
termo “autoridade policial” a fungéo de policia judiciéria.

No entanto, a pratica mostrou que o modelo comecava a sofrer de um
certo colapso logistico. Em diversas regibes do pais, delegacias
sobrecarregadas e ausentes durante parte do dia dificultavam até mesmo o
registro de infragbes simples. O que fazer, entdo, quando a Policia Militar
atuava no flagrante, mas o delegado estava a quildmetros de distancia?

Foi nesse cenario que alguns estados — como Santa Catarina, Minas

Gerais e Goias —comecaram a regulamentar a lavratura do TCO por policiais
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militares, especialmente em flagrantes de crimes de menor potencial ofensivo.
Em Santa Catarina, por exemplo, o Decreto n® 660/2007 (Brasil, 2007)
marcou um divisor de &guas ao estabelecer diretrizes para essa atuacgao.

Claro que nem todos viram isso com bons olhos. Houve resisténcias
fortes, especialmente de instituicbes que entendiam haver Vviolacdo a
estrutura constitucional das policias. Diversas acdes diretas de
inconstitucionalidade foram levadas ao STF. A mais antiga entre elas, a ADI
3614/PR (Brasil, 2007), julgada em 2007, demonstrou a cautela inicial do
Supremo, que parecia temer os efeitos de uma ampliacdo funcional da Policia Militar.

Mas as decisdbes seguintes foram mostrando uma guinada no
entendimento da Corte. Em 2020, na ADI 3807/DF, o ministro Gilmar Mendes
afirmou que o TCO n&o tem natureza inquisitiva nem se confunde com atos
tipicos de policia judiciaria. Essa visdo funcional — mais ligada ao que o
procedimento faz, e ndo a quem costuma fazé-lo — passou a predominar.

Depois disso, os julgamentos da ADI 5637/MG (Brasil, 2022) e da
ADI 6245/DF (Brasil, 2023) consolidaram esse novo paradigma. O STF
reconheceu que a lavratura do TCO por policiais militares ndo ofende a
Constituicdo, desde que haja respaldo legal e respeito as garantias dos
envolvidos. Barroso, relator da ADI 6245/DF, enfatizou inclusive o papel dessa
medida para garantir eficiéncia em locais onde a Policia Civil ndo consegue
atender de forma imediata.

Essa evolucdo € reveladora. Mostra como o Direito, mesmo com toda
sua rigidez tedrica, acaba sendo sensivel as pressées do mundo real. O
Termo Circunstanciado deixou de ser apenas um mecanismo técnico e passou

Y

a representar uma resposta do sistema a propria limitacdo de seus recursos.

N&do é exagero dizer que a trajetdéria do TCO, nesses quase trinta anos,
ilustra bem o conflito entre legalismo e pragmatismo. A questdo jA& nado é
apenas quem pode lavrar o TCO, mas sim, pensar o que € mais razoavel
diante do que temos disponivel. O reconhecimento dessa pratica pelo STF nao
soluciona todas as questdes —ainda h& criticas validas sobre formacédo técnica,
controle institucional e riscos de ampliacdo indevida da atuacdo policial —,
mas indica um caminho possivel.

E talvez seja exatamente isso que o TCO simbolize hoje: um instrumento

em transito entre o formalismo e a realidade, cuja histdria ainda esta sendo escrita.
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1.3 Principios norteadores dos Juizados Especiais Criminais

Desde a promulgacdo da Lei n° 9.099/1995, os Juizados Especiais
Criminais passaram a operar com uma légica processual que, de fato, rompe
com o formalismo que caracteriza orito penal tradicional. Essa ruptura nao
foi aleatoria. Havia e ainda h& uma intencionalidade clara de tornar o
sistema penal mais leve, mais rpido e, sobretudo, mais acessivel para
lidar com infracbes de menor potencial ofensivo. E é justamente por isso que
0sS principios que orientam os Juizados ndo se limitam ao tramite judicial: eles
se irradiam também sobre as fases iniciais, como é o caso da lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia.

Tomemos como ponto de partida o principio da oralidade. Ele néo
elimina a escrita, mas propde que a comunicacao entre juiz, partes e Ministério
Publico seja direta, verbal e desburocratizada. Isso evita a lentiddo de atos
documentais excessivos e aproxima o procedimento da realidade concreta das
pessoas envolvidas no conflito. A oralidade, nesse contexto, serve como instrumento
de democratizacao do processo (Grinover et al., 2023; Capez, 2023).

Em seguida, vem a informalidade, que muitas vezes €& mal
compreendida. Informalidade, no ambito dos Juizados, ndo significa auséncia
de técnica ou de garantias, mas sim a flexibilizacdo de ritos para que o
procedimento ndo se tome um fim em si mesmo. Essa légica admite, por
exemplo, a formulacdo oral da dendncia, a designacdo de audiéncias
simplificadas e a atuacao dos agentes publicos com menos rigidez estrutural (Pacelli,
2023).

Outro principio-chave € o da economia processual, que busca alcancar
0 maior numero possivel de resultados com o menor ndamero de atos,
recursos e deslocamentos institucionais. Nao se trata de enxugar garantias
— longe disso —, mas de reconhecer que, para infracdes de baixa gravidade,
o processo pode (e deve) ser proporcional & ofensa. E nesse sentido que o
TCO ganha centralidade: ele reduz etapas, evita deslocamentos desnecessarios
até delegacias e acelera o envio da ocorréncia ao Ministério Publico. Em
muitos casos, substitui todo um inquérito que, na pratica, ndo acrescentaria
elementos relevantes ao desfecho do caso (Lopes Jr., 2023).

A celeridade, por sua vez, esta intimamente ligada ao direito fundamental a
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duragdo razoavel do processo, conforme o artigo 59, LXXVII, da Constituicdo
Federal (1988). E aqui,vale um alerta: celeridade ndo é sinbnimo de pressa.
Trata-se de garantir que o Estado respondaa um fato penal dentro de um
prazo que mantenha o sentido da sancdo. Como aponta Santos (2023), nao
basta punir — € preciso fazé-lo no tempo certo, sob pena de a resposta
perder sua funcéo social.

Por fim, temos o principio da simplicidade, que permeia todo o sistema
dos Juizados Especiais. Ele se traduz na redacdo direta dos atos, na linguagem
acessivel, na auséncia de requisitos excessivamente formais. A propria
concepcdo do TCO estd impregnada desse principio: um Unico documento,
enxuto, que concentra os dados necessarios para que o Ministério Publico
avalie a possibilidade de oferecer proposta de transacdo penal ou
composicao civil dos danos.

Quando se observa o0 conjunto desses principios — oralidade,
informalidade, economia, celeridade e simplicidade — torna-se mais féacll
entender por que a lavratura do TCO ndo pode ser tratada como uma
atribuicdo exclusiva da Policia Civil. A funcdo desse instrumento ndo é investigar
nem instaurar procedimento inquisitivo, mas apenas documentar, com agilidade e
fidelidade, o que ocorreu. O Supremo Tribunal Federal, inclusive, reconheceu esse
raciocinio em julgamentos recentes, como os das ADIs 3807, 5637 e 6245, ao
afirmar que o TCO tem natureza administrativa, e ndo investigatéria — o0 que o
torna compativel com a atuacdo da Policia Ostensiva.

Portanto, compreender os principios que regem os Juizados Especiais
Criminais € indispensavel para avaliar a legitimidade da atuacdo da Policia
Militar na lavratura do TCO. Afinal, se o termo é fruto de uma légica de
simplificagédo e eficiéncia, insistir em um modelo engessado de titularidade
pode representar, paradoxalmente, uma negacdo da prépria finalidade da

norma.

1.4 Distingdo conceitual e préatica entre Termo Circunstanciado e Inquérito

Policial

Apesar de, em certos momentos, ocuparem espacos semelhantes dentro
da logica da persecucdo penal, o Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO)
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e o0 Inquérito Policial se distihnguem em aspectos fundamentais —tanto no
plano juridico quanto no pratico. Entender essas diferencas € indispensavel
para avaliar a legalidade da atuacdo da Policia Militar nalavratura do TCO,
especialmente quando se trata da interpretacdo do que seria autoridade
policial, nos moldes da Lei n° 9.099/1995.

O Inquérito Policial € tradicionalmente compreendido como o
procedimento destinado a apuracdo de crimes de maior gravidade, que
exigem investigacdo mais apurada. Previsto no Codigo de Processo Penal,
trata-se de um instrumento conduzido por delegado de policia, com o
objetivo de reunir informaces que subsidiem o Ministério Publico na decisdo
sobre oferecer ou nao denuncia. De natureza inquisitivo revestido de
formalidades, o inquérito comporta atos como oitivas, buscas, pericias e outras
diligéncias voltadas a elucida¢éo do fato delituoso.

JA o Termo Circunstanciado, introduzido com a criacdo dos Juizados
Especiais Criminais pela Lei n° 9.099/1995, tem funcéo diversa. Ele foi pensado
para lidar com infragdes penais de menor potencial ofensivo, ou seja, aquelas
cuja pena maxima ndo ultrapassa dois anos. Ao contrario do inquérito, o
TCO ndo é voltado a investigacdo, mas ao registro objetivo da ocorréncia.
Seu conteudo se limita a identificacdo dos envolvidos, a descricdo dos fatos e a
formalizacdo dos dados minimos necessarios para permitir o encaminhamento
da ocorréncia ao Ministério Publico. Na maioria dos casos, € um documento
lavrado de forma imediata, frequentemente no préprio local do fato, com o
objetivo de encaminhar o caso para possivel composicdo de danos ou transacao
penal.

7

Essa diferenca entre o0s institutos ndo € apenas operacional, mas
também juridica. Enquanto o inquérito estd diretamente associado a atuacdo
da policia judiciaria —e, portanto, sob a responsabilidade exclusiva de delegados
—, 0 TCO é uma ferramenta que, por sua leveza procedimental, pode ser
enquadrada como uma atividade administrativa e n&o investigativa. Essa
classificacdo tem implicacdes diretas na discussao sobre quem esté habilitado a lavra-
lo.

A expressao “autoridade policial’, constante do artigo 69 da Lei n°
9.099/1995, foi historicamente interpretada de forma restrita, sendo associada

exclusivamente a figura do delegado. Essa leitura, porém, vem sendo
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relativizada, tanto por setores da doutrina quanto pela jurisprudéncia dos tribunais
superiores. A compreensdo de que o TCO ndo exige juizo de valor juridico-
penal nem apuracdo aprofundada abriu espaco para que outros agentes da
seguranca publica, como os policiais militares, sejam admitidos como legitimados
a sua formalizacdo — especialmente em casos de flagrante e em localidades
onde a presenca da Policia Civil é limitada.

O Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento da ADI 3807/DF e
reforcado em decisOes posteriores, reconheceu que a lavratura do TCO néao
representa exercicio da funcdo de policia judiciaria. Nessa linha, a Corte passou
a admitir a possibilidade de sua confeccdo por policiais militares, desde que
respeitados os limites legais e a natureza nao investigativa do procedimento.
A logica adotada foi a de que, se o TCO ndo é inquisitivo nem envolve
analise juridica do fato, sua elaboracdo pode ser compativel com a atividade
da policia ostensiva, voltada ao atendimento imediato da ocorréncia.

Portanto, a diferenca entre o Termo Circunstanciado e o Inquérito Policial
€ mais do que uma questdo de técnica processual. Ela reflete duas formas
distintas de atuacdo do Estado frente a criminalidade, com instrumentos
moldados conforme a complexidade do fato e a estrutura disponivel para
enfrenta-lo. Ao passo que o inquérito ainda permanece como o0 nucleo da funcao
investigativa do Estado, o TCO representa uma tentativa de racionalizar a
atuacdo penal em casos que ndo demandam esse grau de aprofundamento.
Esse entendimento, como se vera nos préximos capitulos, tem sido cada vez
mais aceito pelas cortes superiores e vem orientando praticas administrativas

em diversos estados brasileiros.

1.5 Reparticdo constitucional de competéncias policiais (CF/1988, art. 144):

conceito de Policia Judiciaria e Policia Ostensiva

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 144, estabelece os contornos
institucionais da seguranca publica no Brasil, organizando-a como dever do Estado e
direito de todos. Para tanto, dispbe sobre os 6rgdos que a compdem e define as
funcdes de cada um. No que diz respeito as policias civis e militares, o texto
constitucional atribui a estas corporacdes papéis distintos, embora complementares,

no sistema de persecucao penal e de preservacao da ordem.
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De acordo com o § 40 do artigo 144 da Constituicdo (Brasil, 1988),
incumbe as policias civis a apuragdo das infracfes penais, salvo as militares,
bem como o exercicio das funcdes de policia judiciaria. Essa atribuicdo posiciona
a policia civil como 6érgdo de natureza investigativa, responsavel por conduzir o
inquérito policial e praticar atos instrutérios sob supervisdo do Ministério Publico.
A atuacdo se da majoritariamente ap6s a ocorréncia do fato delituoso,
voltada a coleta de indicios, depoimentos e elementos de conviccdo que

possam subsidiar o oferecimento de denuncia.

Por outro lado, o § 59 do mesmo artigo confere as policias militares a
incumbéncia da policia ostensiva e da preservacdo da ordem publica. Em
termos operacionais, isso significa que cabe a Policia Militar realizar
patrulhamento, prevenir situagcdes de conflito social e agir com rapidez diante
de flagrantes. Sua atuacdo esta, portanto, diretamente ligada a presenca
preventiva do Estado nas ruas, funcionando como primeira resposta a ocorréncia de
delitos.

Essa diferenciacdo, comumente referida como modelo dual de policia,
estabelece uma linha diviséria entre a funcéo investigativa — atribuida as policias
civis — e a funcdo preventiva, vinculada as policias militares. A separacao,

pY

que a primeira vista parece clara, tem sido objeto de constantes debates,
especialmente no que diz respeito a possibilidade de atribuicdes procedimentais
compartilhadas ou sobrepostas, como ocorre na controvérsia em torno da
lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por policiais militares.

Parte da doutrina, identificada com uma visdo mais tradicional, entende
que qualquer atividade que tenha como consequéncia a instauracdo de uma
persecucdo penal — ainda que simplificada — deve ser exercida unicamente pela
autoridade policial judiciaria, ou seja, pelo delegado de policia. Tal corrente se
apoia no principio da legalidade estrita e na ideia de que a Constituicdo teria
atribuido de forma taxativa a Policia Civil todas as funcbes relacionadas a
apuracdo de infracbes penais. Por esse raciocinio, o TCO, ainda que
desburocratizado, possuiria carga juridica relevante e, portanto, deveria ser produzido
por delegado.

Entretanto, uma corrente mais recente propde uma leitura funcional do artigo

144. Nessa perspectiva, o foco se desloca da rigidez da reparticdo formal para a
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efetividade da atuacéo estatal. O Termo Circunstanciado, sendo um documento que
apenas relata os fatos, identifica envolvidos e encaminha o caso a apreciacao do
Ministério Publico, ndo conteria, segundo essa leitura, elementos préoprios da
investigacdo criminal. Sua lavratura, portanto, ndo caracterizaria exercicio de
atividade tipica de policia judiciaria.

Esse debate ganhou novo félego a partir de experiéncias normativas
estaduais e da evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal. Em
julgados como os das ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF, a Corte passou
a considerar que a lavratura do TCO pode serrealizada por policiais militares,
desde que observados certos limites constitucionais e legais. O entendimento
predominante reconheceu que essa atribuicdo ndo invade o campo da policia
judiciaria, por se tratar de um ato administrativo sumario, compativel com
a atividade ostensiva da Policia Militar.

O reconhecimento da legitimidade dessa préatica, ainda que ndo uniforme
em todas as esferas do poder publico, reflete um movimento mais amplo
de revisdo critica do atual modelo de seguranca publica. Muitos estudiosos
e instituicbes tém apontado a necessidade de superacdo da fragmentacao
entre as policias e defendido a adocdo do chamado ciclo completo de
policia, em que uma mesma corporacdo possa atuar de forma integral na
prevencado, repressdo e investigacdo, desde que devidamente -capacitada
e fiscalizada. Essa discussdao, contudo, ultrapassa o escopo imediato da
presente andlise, embora contribua para o pano de fundo da controvérsia em
torno do TCO.

Assim, compreender a reparticdo constitucional das funcbes policiais nao
€ apenas uma exigéncia interpretativa do texto da Constituicho, mas um
desafio que exige articulagdo entre os principios da legalidade, da eficiéncia
administrativa e da razoavel duragcdo do processo. Nesse cenario, o Termo
Circunstanciado aparece como uma ferramenta estratégica, cuja titularidade —
ainda em disputa — depende diretamente do modo como se interpreta a
interacdo entre as fungdes institucionais das policias e os valores constitucionais

envolvidos.
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1.6 Autoridade policial: anélise conceituai ampla e restrita

O termo “autoridade policial” esta presente em diversas normas do
ordenamento juridico brasileiro, mas seu significado pode variar de acordo com
0 contexto legal e o tipo de ato a ser praticado, o que tem gerado interpretacdes

divergentes na doutrina e na jurisprudéncia. Tradicionalmente, especialmente no

Cdédigo de Processo Penal, artigo 49 (Brasil, 1941), essa expressdo foi
associada de modo quase automatico ao delegado de policia, considerado o
responsavel formal pela conduc¢éo do inquérito e pela direcao da investigacao criminal.
Essa associacdo histérica ajudou a consolidar uma leitura restritiva da
expressdo, vinculando-a exclusivamente a figura do delegado comao titular da policia
judiciaria.

Entretanto, o surgimento de novos modelos normativos, como 0sS
introduzidos pela Lei n° 9.099/1995, impds desafios a manutencdo dessa
interpretacdo tradicional. O artigo 69 da referida lei dispde que, nos casos
de infracdo de menor potencial ofensivo, a autoridade policial lavrard o Termo
Circunstanciado e o encaminhara ao Juizado Especial Criminal, com o autor
do fato e a vitima. A auséncia de definicdo legal precisa e a auséncia de
remissao direta a figurado delegado tornaram esse dispositivo um dos principais
focos de debate juridico nas ultimas décadas.

A interpretagdo tradicional da doutrina e de parte significativa da
jurisprudéncia é no sentido de que a autoridade policial, especialmente
nos procedimentos pré-processuais, se refere unicamente ao delegado de
policia, com base na reparticdo funcional descrita no artigo 144, 84° da
Constituicdo Federal. De acordo com esse entendimento, qualquer outra
figura estatal que exercesse essa fungcdo estaria usurpando competéncia
reservada a policia judiciaria. Essa corrente sustenta que, ainda que o TCO
seja um procedimento mais simples, ele pode gerar efeitos juridicos relevantes
— como o oferecimento de transacdo penal — e, portanto, deveria ser praticado
por quem detém formacéo juridica e legitimidade institucional para tanto.

De outro lado, uma vertente crescente da doutrina e da jurisprudéncia
passou a adotaruma abordagem mais pragmatica e funcional. Essa linha
argumentativa nao ignora aimportancia das competéncias estabelecidas

na Constituicdo, mas propbe uma leitura sistematica e teleoldgica,
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voltada a finalidade do procedimento e aos principios constitucionais da
eficiéncia, da duracdo razoavel do processo e do amplo acesso a justica. Em
uma perspectiva mais funcional e menos restritiva, ha quem defenda que a
expressdo “autoridade policial’, ao menos em determinados contextos
normativos, pode ser estendida a outros agentes da seguranca publica —
inclusive aos policiais militares — desde que estejam no exercicio de
atribuicoes legalmente conferidas e dentro dos limites da legalidade administrativa.

Essa divergéncia interpretativa ndo é meramente semantica, mas reflete
embates institucionais mais profundos sobre o papel das corporagcdes policiais
e os limites da descentralizacdo das atividades de seguranca publica. O
debate, nesse caso, transcende a literalidade da lei para tocar em aspectos
fundamentais da organizacao estatal: a separagcédo entre prevencao e investigacao,
o controle sobre a persecucdo penal e a legitimidade do uso do poder punitivo.

O Supremo Tribunal Federal, ao longo da ultima década, tem sinalizado uma
mudangca significativa de entendimento importante nesse debate. Decisdes como as
proferidas nas ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF reforgcam a tese de que o Termo
Circunstanciado ndo é, por natureza, um ato tipico de policia judiciaria, e que sua
lavratura por policiais militares pode ser admitida, desde que exista respaldo
normativo local e respeito aos direitos fundamentais. O STF tem, assim,
reconhecido a legitimidade de modelos hibridos e mais flexiveis de atuacgéo policial,
especialmente quando vinculados a finalidades administrativas e néo investigativas.

Cabe destacar que essa interpretacdo mais ampla ndo implica uma ruptura
com o principio da legalidade, mas sim uma adaptacdo funcional a contextos
institucionais diversos. Em locais onde a Policia Civil € insuficiente ou inexistente,
impedir a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO seria 0 mesmo que
inviabilizar a aplicagdo da Lei n° 9.099/1995, negando ao cidaddo o direito a
justica rapida e acessivel. Nesse sentido, a prépria ideia de legalidade precisa ser
lida em consonancia com outros principios constitucionais, como a efetividade dos
direitos e a proporcionalidade na aplicacdo das normas.

A distingdo entre uma concepc¢éo formalista e uma concepgao funcional de
autoridade policial, portanto, ndo € apenas técnica: ela revela diferentes
compreensdes sobre o papel do Estado na mediacdo dos conflitos sociais. Em
um modelo rigido, que resguarda competéncias de maneira inflexivel, tende-se a

\

centralizacdo e a morosidade; jA em uma perspectiva mais pragmatica, abre-se
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espaco para solucdes institucionais que priorizam a realidade concreta sem
desrespeitar os marcos legais.

E nesse contexto que a atuacdo da Policia Militar na lavratura do Termo
Circunstanciado precisa ser analisada. Ndo se trata apenas de saber quem pode
laviar o TCO, mas de avaliar como o sistema de justica penal pode ser
reorganizado de forma mais eficiente, justa e compativel com as exigéncias da
sociedade contemporanea. A experiéncia demonstrada em diversos estados
brasileiros — como Santa Catarina, Minas Gerais e Goias — mostra que € possivel
compatibilizar essa atuacdo com a protecédo dos direitos individuais e com o devido
processo legal, desde que haja formacao adequada, protocolos claros e fiscalizac&o
eficiente.

Dessa forma, o debate sobre a legitimidade da Policia Militar na lavratura
do TCO deve ser enfrentado com seriedade técnica, sensibilidade institucional e
respeito as garantias constitucionais. Uma visdo mais ampla do significado da
expressdo “autoridade policial” ndo é, per si, um risco a legalidade — mas pode
ser, quando bem regulamentada, uma resposta coerente aos desafios da seguranca

publica no Brasil.
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CAPITULO Il -
O PAPEL DA POLICIA MILITAR E OS LIMITES DE SUA ATUACAO
NA ORDEM CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

2.1Evolucdo histérica e constitucional da Policia Militar

A compreensdo do papel constitucional da Policia Militar no Brasil exige um
olhar atento sobre sua formacdo histérica e os caminhos institucionais que
moldaram sua identidade até os dias atuais. Trata-se de uma corporacdo que,
embora amplamente reconhecida como essencial a seguranca publica, carrega
uma trajetéria marcada por dualidades, tensfes federativas e multiplas funcées
atribuidas em diferentes periodos politicos do pais.

As origens das forcas policiais militares remontam ao periodo colonial, quando
milicias locais, compostas por homens livres e subordinadas a Coroa Portuguesa,
eram organizadas nas capitanias para reprimir revoltas e garantir a manutengédo da
ordem publica. Ainda nesse periodo, pode-se identificar uma vinculagdo direta
entre a funcédo de policiamento e o exercicio do poder estatal, em um modelo que
nao distinguia com clareza as funcdes de prevencéo, repressdo e controle social.
Essas instituicbes possuiam uma dupla finalidade: seguranca publica e defesa
interna, além de servirem como forcas auxiliares do Exército (Costa, 2004).

Durante o Império, essa légica foi aprofundada com a criacdo da Guarda
Nacional, em 1831, responsavel por atuar como forca auxiliar do Exército e como
instrumento de repressao interna nas provincias. Com o passar dos anos, a estrutura
das policias provinciais foi ganhando contornos mais definidos, ainda que
subordinadas aos presidentes das provincias e fortemente influenciadas por
interesses politicos locais. A centralizacdo do poder no periodo de D. Pedro
conviveu com a manutencdo dessas forcas como expressdo da autonomia
provincial - 0 que, por si sO, ja sinalizava a tensao federativa que seguiria presente
em toda a histoéria da institui¢ao.

A Constituicdo de 1891, primeira do periodo republicano, manteve essa
estrutura descentralizada, reconhecendo as forcas publicas estaduais e permitindo
que os estados organizassem suas proprias corporacdes armadas. O papel dessas

policias, no entanto, seguia ambiguo: eram, ao mesmo tempo, guardidas da ordem
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publica e reservas mobilizaveis pelo governo federal em caso de conflitos internos.
Essa natureza dual - policia estadual e forca auxiliar federal - se tornou caracteristica
marcante da Policia Militar ao longo do século XX.

A Constituicho de 1934, ao reconhecer explicitamente o carater militar
dessas corporacfes, aprofundou sua subordinacdo ao Exército. Essa logica foi
mantida e reforcada nas Constituicbes de 1937 e 1946, inserindo as Policias Militares
em uma estrutura hierarquizada e vinculada a légica das For¢cas Armadas, mesmo
diante da transi¢cdo democratica do pés-guerra (Mazza, 2011).

A Constituicdo de 1967, editada durante o regime militar, e a Emenda
Constitucional n° 1/1969, ampliaram o controle da Unido sobre os assuntos de
seguranca publica. Nesse periodo, as policias militares passaram a ser
fortemente integradas ao sistema de seguranca nacional, com um papel
claramente definido no aparato de controle politico do Estado autoritario. A énfase
na disciplina, na hierarquia e na repressdo de movimentos sociais foi elevada, o
que afetou profundamente a imagem e a cultura organizacional das corporagdes
em todo o pais (Silva, 2022).

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, esperava- se uma
redefinicAo mais clara e civil das atribuicbes da Policia Militar. O artigo 144 da
Constituicao (Brasil, 1988) estabeleceu, em seu §5°, que “as policias militares cabem
a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica”. Essa redacdo buscou limitar
o campo de atuacdo das PMs a atividades de natureza preventiva e ostensiva,
deixando para as policias civis, no 84° do mesmo artigo, a responsabilidade pela
investigacdo criminal e pelas func@es tipicas de policia judiciaria. Além disso, o
86° reafirmou a condicdo das PMs como forcas auxiliares e reservas do Exército,
mantendo o vinculo histérico com as Forcas Armadas, mesmo no novo contexto
democrético.

Essa dupla natureza - civil-administrativa e militar- reservista coloca a
Policia Militar em posicdo singular dentro do sistema de seguranca publica. De
um lado, sua atuacéo cotidiana esta voltada a prevencao e repressdo imediata de
delitos, especialmente em situagcbes de flagrante; de outro, sua estrutura
organizacional e regime disciplinar seguem os padrdes das For¢cas Armadas. Essa
configuracéo institucional € objeto de criticas por parte de diversos estudiosos da
area de seguranca publica, que apontam para 0s riscos da militarizacdo da

atividade policial no ambito civil e para os entraves a transparéncia, ao controle
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externo e a aproximacao com a sociedade (IPEA, 2020).

A aparente simplicidade da divisdo funcional entre Policia Militar e Policia
Civil logo se revelou insuficiente para dar conta da complexidade do sistema de
seguranca publica no Brasil. A Policia Militar, mesmo com atribuicdes
eminentemente preventivas, tornou-se a principal instituicdo presente no
atendimento de ocorréncias criminais em praticamente todas as regifes do pais. Seu
papel como “porta de entrada” do sistema penal é visivel especialmente em
cidades do interior ou areas periféricas urbanas, onde a estrutura da Policia Civil
€ escassa ou ineficiente.

Diante dessa realidade, as PMs passaram a assumir, por forca da pratica e da
necessidade operacional, tarefas que vao além da prevencédo imediata, como o
registro de ocorréncias, a preservacao de locais de crime, o encaminhamento de
partes envolvidas e, em alguns estados, até mesmo a lavratura de termos
circunstanciados de ocorréncia. Essa expansado funcional gerou e ainda gera
intensos debates sobre os limites constitucionais de atuacdo das corporacoes
militares, sendo frequentemente objeto de questionamentos judiciais.

E importante destacar que a atuacdo da Policia Militar, por sua propria
configuracéo institucional, se da sob a égide do controle duplo: é subordinada aos
governadores dos estados, no tocante a seguranca publica, mas permanece como
forca auxiliar e reserva do Exército Brasileiro, conforme prevé o §6° do artigo 144
da Constituicdo. Esse duplo vinculo reforca o carater militar da instituicdo e impde
limites especificos a sua atuacdo, inclusive no que diz respeito a disciplina, ao
regime de justica militar e a organizacao hierarquica.

Apesar disso, a Constituicdo de 1988 nao vedou expressamente que a
Policia Militar participe de determinadas etapas da persecucao penal, desde que néo
interfira nas atribuicdes exclusivas da Policia Judiciaria. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, como se vera adiante, tem reconhecido a possibilidade
de atuacdo da PM em procedimentos como a lavratura do TCO, desde que haja
amparo legal e respeito as garantias fundamentais, o que indica uma interpretacéo
mais funcional e pragmatica da norma constitucional.

A trajetéria da Policia Militar, portanto, € marcada por um constante
tensionamento entre sua origem militarizada e seu papel no contexto democratico
contemporaneo. Se, por um lado, sua estrutura responde a uma légica de comando

e controle tipica das Forcas Armadas, por outro, sua atuagdo cotidiana a coloca
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em contato direto com os desafios de uma seguranca publica cidada, que exige
proximidade com a populacdo, respeito aos direitos humanos e atuacéo
transparente.

Essa discussao, embora envolva elementos técnicos e juridicos relevantes, nédo
pode ser dissociada da trajetoria constitucional da instituicdo. A leitura da

Constituicdo de 1988 exige uma abordagem funcional e sistematica, que considere
os principios da eficiéncia (art. 37), da razoavel duracdo do processo (art. 50, LXXVIII)

e do acesso a justica (art. 50, XXXV), em equilibrio com a legalidade e a separacéo
de competéncias. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, em decisdes como as
proferidas nas ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF, tem reconhecido que
determinadas fun¢des ndo investigativas podem ser atribuidas a Policia Militar,
desde que previstas em normas estaduais e compativeis com sua atuagao ostensiva.

Compreender essa evolucdo histérica e constitucional é fundamental para
avaliar os limites e as possibilidades da atuacdo da Policia Militar na lavratura do
Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO). Mais do que uma disputa entre
O0rgdos ou uma questdo meramente corporativa, trata- se de refletir sobre o modelo
de seguranca publica que se deseja construir: um modelo pautado por eficiéncia,
sim, mas também por legalidade, responsabilidade institucional e respeito a ordem

constitucional vigente.

2.2 Atribuic@es legais e constitucionais da Policia Militar: natureza ostensiva e

preventiva

A ConstituicAo Federal de 1988, ao estabelecer as bases da seguranca
publica no artigo 144, delineou um modelo organizacional que atribui fun¢des distintas
as corporacdes policiais existentes no Brasil. No caso especifico das policias
militares, o 85° do referido artigo dispde que lhes “cabem a policia ostensiva e a
preservacdo da ordem publica”, consignando, assim, o seu papel de forca de
prevencao e pronta resposta diante de situagdes que envolvam distlrbios, ameaca a
coletividade ou necessidade de contencao imediata. Trata-se de uma atribuicao
que, a0 mesmo tempo em que confere relevancia a presenca visivel do Estado,
delimita sua atuacdo em contraposicdo as atividades investigativas tipicas das
policias civis.

No entanto, essa caracterizacdo constitucional, embora clara quanto a
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natureza ostensiva da Policia Militar, ndo esgota o debate sobre os limites e as
possibilidades operacionais de sua atuacdo. A evolucdo da legislacéo
infraconstitucional, a interpretacdo doutrindria e, especialmente, a jurisprudéncia
dos tribunais superiores tém progressivamente indicado a necessidade de uma
leitura mais ajustada a realidade fatica e institucional do pais. Essa leitura busca
compatibilizar o texto normativo com 0s principios constitucionais da eficiéncia

administrativa, do acesso a justica e da razoavel duracdo do processo, todos

previstos no proprio texto constitucional, conforme o art. 50 incisos XXXV e LXXVII;
art. 37, caput.

Ao longo das Ultimas décadas, observou-se uma ampliagdo das funcdes
operacionais da Policia Militar em decorréncia do aumento das demandas sociais
e da limitacdo estrutural das policias civis em muitos estados da federacdo. Em
diversas localidades, especialmente em regides afastadas dos grandes centros, a
Policia Militar tem sido a Unica forca estatal presente para o atendimento imediato
de ocorréncias criminais. Essa realidade levou a adocdo de normas estaduais e
resolucdes administrativas que autorizaram, sob determinadas condi¢cdes, a
lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia por policiais militares, com o
objetivo de garantir celeridade ao encaminhamento das infracdes de menor potencial
ofensivo ao Poder Judiciario.

A doutrina tradicional, como jA mencionado em item anterior, tende a
interpretar de maneira restritiva as funcées da Policia Militar, ancorando-se no
modelo dual de policia consagrado na Constituicdo. Autores como Bonfim (2017)
e Capez (2023) sustentam que qualquer atividade que anteceda a propositura
da denudncia, ainda que simplificada, constitui ato tipico de policia judiciaria, cuja
titularidade competiria exclusivamente aos delegados de policia. Nesse
entendimento, a lavratura do TCO por policiais militares configuraria extrapolacao
indevida de funcdes e violacdo ao principio da legalidade administrativa.

Em contraposicdo a essa leitura, parcela significativa da doutrina e da
jurisprudéncia contemporaneas passou a considerar que o Termo Circunstanciado,
por ndo possuir natureza investigativa e por nao ensejar restricbes de direitos
fundamentais, pode ser compativel com a atuacdo da policia ostensiva. Essa
compreensdo baseia-se em uma interpretacdo funcional e finalistica do artigo 144,
aliada a concepcdo de que o TCO constitui um ato meramente administrativo,

destinado ao registro formal e encaminhamento da ocorréncia ao Ministério Publico.
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Nessa linha, autores como Aury Lopes Jr. (2023) argumentam que ndo se pode
aplicar a lavratura do TCO o mesmo regime juridico do inquérito policial, pois se trata
de instrumentos distintos, tanto em finalidade quanto em natureza juridica.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem acompanhado essa
mudanca de perspectiva. No julgamento da ADI 3807/DF, relator Ministro Gilmar
Mendes, a Corte reconheceu que a lavratura do TCO ndo configura ato de policia
judiciaria, mas sim uma formalizagdo sumaria compativel com a atividade ostensiva
da Policia Militar, desde que haja respaldo normativo local. Posteriormente, nas
ADIs 5637/MG e 6245/DF, o Supremo reafirmou esse entendimento, destacando
gue impedir a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO poderia comprometer
a efetividade da justica, especialmente em regides desprovidas de delegacias.

O ministro Luis Roberto Barroso, relator da ADI 6245/DF, foi categoérico ao
afirmar que a formalizacdo do TCO por policiais militares, nas hipéteses de infracdo
de menor potencial ofensivo e flagrante, € medida que favorece o principio da
eficiéncia administrativa e contribui para a ampliacdo do acesso a justica. Ressaltou-
se, nesse contexto, que a auséncia de conteudo inquisitivo e a inexisténcia de
medidas restritivas de direitos no ambito do TCO afastam a necessidade de sua
exclusividade por parte da Policia Civil.

Ainda que esse entendimento esteja hoje consolidado no ambito do Supremo
Tribunal Federal, é necessario reconhecer que ele se assenta sobre fundamentos
pragmaticos e interpretativos, e ndo sobre previsdo legal expressa. A auséncia de
uma legislacao federal clara que regulamente a lavratura do TCO pela Policia Militar
ainda gera inseguranca juridica, especialmente no que diz respeito a uniformidade
dos procedimentos e a delimitacdo dos deveres institucionais. Como observa Silva
(2022), a pratica administrativa ndo pode, por si soO, suplantar a necessidade de
normatizacdo adequada, sob pena de comprometimento da coeréncia do sistema
juridico e da protecao de direitos fundamentais.

A relevancia da atuacdo da Policia Militar no atendimento a ocorréncias de
menor potencial ofensivo, sobretudo em localidades de dificil acesso, ndo pode
ser desconsiderada. No entanto, a expansao de suas atribuicbes deve ocorrer
dentro de um marco normativo que assegure a capacitacdo adequada dos agentes
envolvidos, a padronizacdo de protocolos operacionais e o controle externo eficaz
por parte do Ministério Publico e do Poder Judiciario. A auséncia desses

mecanismos pode resultar em praticas heterogéneas, dificultando a fiscalizacdo e
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aumentando o risco de viola¢gdes de direitos.

Assim, embora a jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal legitime
a possibilidade da lavratura do TCO por policiais militares, é preciso destacar que
tal reconhecimento ndo elimina a necessidade de regulamentacdo legal expressa.
A normatizacdo é fundamental para garantir seguranca juridica, uniformidade
procedimental e controle institucional, preservando o equilibrio entre funcionalidade
administrativa e legalidade estrita. Esse ponto, como se vera nos proximos itens
desta dissertacdo, é central para compreender os desafios e as implicacbes da

ampliacdo de competéncias no sistema policial brasileiro.

2.3 O debate sobre a ampliacdo das atribuicbes da Policia Militar: ciclo

completo de policia e suas implicacdes juridicas

A estrutura de seguranca publica delineada pela Constituicdo Federal de
1988 parte de uma premissa funcional clara: a separagdo entre as atividades
ostensivas e investigativas, entregando-as, respectivamente, as policias militares e
civis. No entanto, por trds dessa clareza normativa esconde-se um modelo cujas
consequéncias praticas vém sendo cada vez mais questionada, tanto por
operadores do sistema quanto por estudiosos do Direito. E justamente nesse ponto
gue se insere a discussdo sobre o chamado ciclo completo de policia - uma
proposta que, embora ndo nova, tem assumido nova centralidade em meio as
tentativas de racionalizar o funcionamento da justica penal no pais.

A ideia de que uma mesma corporagcdo possa executar tanto a funcdo
preventiva quanto a atividade investigativa ndo €, por si, incompativel com regimes
democraticos. Ao contrario: diversos paises adotam essa légica com resultados
considerados satisfatérios. O que torna o debate delicado, no caso brasileiro, € 0
arcabouco constitucional existente e o0s significados institucionais que a
fragmentacdo funcional assumiu historicamente. Falar em ciclo completo, aqui, €
falar também sobre competéncia, controle, eficiéncia, mas sobretudo sobre
equilibrio entre as funcdes estatais e os limites que a Constituicdo impde - ou
deveria impor - a expanséao da atividade policial.

A proposta de adocao do ciclo completo no Brasil, embora atraente sob a otica
da racionalizacdo administrativa, enfrenta resisténcias teoricas e institucionais

relevantes. Entre os principais pontos de tensdo estd o argumento de que a
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segmentacdo das funcdes policiais atua como um mecanismo de contencdo do
poder estatal, impedindo que uma Unica corporacdo acumule atribuicbes
investigativas, repressivas e preventivas sem mecanismos adequados de controle.
Nesse sentido, autores como Bonfim (2017) e Capez (2023) sustentam que a
concentracdo de etapas da persecucao penal em um unico 6rgdo comprometeria o
principio da legalidade estrita e fragilizaria a separacdo de competéncias
consagrada na Constituicdo de 1988.

Essa leitura, identificada na literatura como de perfil mais tradicional,
defende que a lavratura de qualquer instrumento voltado a apuracao penal - ainda
que simplificado - deve permanecer sob a esfera da policia judiciaria. Assim, mesmo
nos casos de infragdes de menor potencial ofensivo, como aquelas regidas pela Lei
n° 9.099/1995, a formalizagéo do Termo Circunstanciado de Ocorréncia por agentes
militares seria vista como extrapolacdo de atribuicbes, em descompasso com a
rigidez constitucional vigente.

Por outro lado, a doutrina contemporanea tem acolhido, de maneira mais
pragmatica, a possibilidade de flexibilizagdo funcional em determinadas situacoes.
Para autores como Aury Lopes Jr. (2023), o TCO nao pode ser equiparado ao
inquérito policial nem tampouco a outros instrumentos tipicos da investigacao
criminal. Sua natureza administrativa e seu conteddo meramente descritivo
conferem-lhe caracteristicas que o distanciam da atividade investigativa propriamente
dita, o que tornaria sua lavratura compativel com a atuacdo da Policia Militar,
especialmente em contextos onde a presenca da Policia Civil € inexistente ou
insuficiente.

Além do respaldo doutrindrio, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
tem se posicionado, de forma gradual, no sentido de admitir a pratica como
compativel com o ordenamento juridico, desde que observadas certas condigdes.
No julgamento da ADI 3807/DF, a Corte entendeu que o TCO nao se confunde
com o inquérito policial, tampouco representa invasdo das atribuicbes exclusivas
da policia judiciaria. Posteriormente, decisbes nas ADIs 5637/MG e 6245/DF
reforcaram essa compreensao, conferindo a lavratura do TCO pela Policia Militar uma
legitimidade funcional fundada na necessidade pratica e na auséncia de contetdo
investigativo relevante.

Esses julgados evidenciam uma mudanca de paradigma: a Corte passou a

privilegiar uma leitura funcional e finalistica do artigo 144 da Constituicdo, na tentativa
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de conciliar os comandos normativos com a realidade concreta da seguranca publica
no pais. A auséncia de delegacias civis em localidades remotas, a sobrecarga das
estruturas investigativas e a morosidade no atendimento de ocorréncias séo fatores
gue tém sido considerados na construgao jurisprudencial sobre o tema.

Ainda que se reconheca a utilidade da medida sob o ponto de vista
administrativo, permanece a necessidade de regulamentacdo legal expressa.
Ajurisprudéncia do STF, ao admitir a prética, parte de uma interpretacdo
constitucional compatibilizadora, mas nédo substitui o papel do legislador ordinario
na definicdo clara das competéncias institucionais. A persisténcia desse vacuo
normativo gera inseguranca juridica, sobretudo no que se refere a delimitacdo das
responsabilidades dos agentes envolvidos e a padronizacdo dos procedimentos.

Além disso, a intersec¢ao entre a pratica da lavratura do TCO e o debate sobre
o ciclo completo de policia revela um movimento mais amplo de reavaliacdo do
modelo brasileiro de seguranca publica. A experiéncia comparada tem servido de
inspiracdo, mas a transposicdo de modelos estrangeiros requer cuidados
metodologicos, em razdo das especificidades historicas, institucionais e
constitucionais do Brasil.

Em sintese, a lavratura do TCO pela Policia Militar pode ser compreendida
como um microcosmo do debate sobre o ciclo completo de policia. Ainda que nao
represente, por si, a adocao plena desse modelo, o simples fato de admitir a
atuacdo de agentes ostensivos em uma etapa que tradicionalmente caberia a policia
judiciaria ja revela uma flexibilizacdo funcional relevante. Resta saber se essa
tendéncia se consolidara por meio de uma reforma normativa consistente ou se
permanecera ancorada em decisdes jurisprudenciais que, embora importantes, ndo
possuem o alcance estrutural necessario para reformular um sistema de seguranga

publica em crise.

2.4 Experiéncias estaduais concretas (Santa Catarina, Minas Gerais, Goias, Sao

Paulo, Parana)

A despeito da auséncia de norma federal especifica que regulamente de forma
uniforme a lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia
Militar, diversos estados brasileiros, por meio de convénios, decretos ou protocolos de

cooperacao, passaram a admitir e disciplinar tal pratica em ambito local. Essas
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iniciativas estaduais, embora heterogéneas, revelam um esforco pragmatico de
racionalizacdo do sistema de justica criminal, em especial no que diz respeito a
celeridade e a reducao de custos operacionais.

A seguir, analisam-se cinco experiéncias concretas — Santa Catarina, Minas
Gerais, Goias, Sao Paulo e Parana — com o objetivo de compreender 0s instrumentos
juridicos utilizados, os limites fixados a atuacdo da Policia Militar e a aderéncia (ou
ndo) as balizas constitucionais e jurisprudenciais estabelecidas pelo Supremo
Tribunal Federal.

2.4.1 Santa Catarina

O Estado de Santa Catarina figura como pioneiro na regulamentacdo normativa
da lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar, por
meio do Decreto Estadual n® 660, de 26 de setembro de 2007. A referida norma, ao
estabelecer diretrizes para a atuacdo conjunta das policias Civil e Militar na
formalizacdo do TCO, buscou conferir maior celeridade e eficiéncia ao tratamento das
infracOes penais de menor potencial ofensivo, conforme os ditames da Lei Federal n°
9.099/1995, que instituiu os Juizados Especiais Criminais.

O decreto catarinense ndo apresenta uma definicdo prépria para as infracdes
de menor potencial ofensivo, mas remete expressamente ao conceito adotado pela
legislacdo federal — isto €, crimes e contravencdes cuja pena maxima nao ultrapasse
dois anos, cumulada ou ndo com multa (art. 61 da Lei n°® 9.099/1995). No entanto,
avanca ao estabelecer critérios objetivos e operacionais sobre como e em que
condi¢cBes o TCO pode ser lavrado por agentes da Policia Militar, incorporando balizas
procedimentais que visam evitar conflitos de atribuicdo com a Policia Civil.

Nos termos do artigo 1° do decreto, o TCO podera ser lavrado no préprio local
da ocorréncia por qualquer dos agentes publicos responsaveis pelo primeiro
atendimento (militares ou civis), desde que presentes o0s requisitos da legislacao
federal. Nos casos em que o registro se revele de maior complexidade — como
agueles que demandem posterior expedicdo de precatdrias, pericias ou outros atos
instrutérios — os envolvidos devem ser conduzidos a Delegacia de Policia,
incumbindo & autoridade civil a conducdo do feito. Essa distingdo aparece
expressamente no §1° do mesmo artigo.

Além disso, o decreto estabelece limites explicitos quanto a atuacao da Policia



37

Militar. O 82° do artigo 1°, por exemplo, veda a condugéo das partes para a lavratura
do TCO no interior dos quartéis da PM, sendo esse ato restrito ao local da ocorréncia
ou, em casos excepcionais, a Delegacia de Policia ou a outro local previamente
acordado entre as instituicdes. Ja o 83° define que requisicdes complementares feitas
pelo Ministério Publico ou pelo Poder Judiciario, decorrentes do TCO, deverao ser
cumpridas pela Policia Civil, salvo quando houver manifestacdo expressa da
instituicdo requisitante direcionando-as a Policia Militar, por razdes técnicas ou de
oportunidade institucional.

A implementacdo do modelo catarinense foi acompanhada de forte
investimento em tecnologia e integracdo de sistemas. Destaca-se, nesse sentido, o
desenvolvimento do sistema PMSC Mobile, que possibilita aos policiais militares
lavrarem o TCO diretamente no local da ocorréncia, por meio de dispositivos moéveis
conectados as redes internas de seguranca publica e ao sistema judicial. A iniciativa
ganhou notoriedade ao receber o primeiro lugar no Prémio Boas Praticas do FONAJE
(Férum Nacional dos Juizados Especiais), na categoria “Operadores do Sistema de
Juizados Especiais”, como reconhecimento de sua contribuicdo a eficiéncia e a
desjudicializacdo de conflitos de baixa complexidade.

Do ponto de vista juridico, no entanto, a regulamentacéo estadual ndo escapou
a contestacdo constitucional. A Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil
(ADEPOL-BRASIL) ajuizou a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3614,
sustentando que o Decreto Estadual n°® 660/2007 usurpava a competéncia privativa
da Policia Civil para exercer as funcées de policia judiciaria, conforme o disposto no
artigo 144, 84°, da Constituicdo Federal. A principal linha argumentativa baseava-se
natese de que alavratura do TCO implicaria atividade investigativa — ainda que inicial
ou sumaria —, incompativel com a natureza ostensiva da Policia Militar.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, julgou improcedente a ADI,
reconhecendo a constitucionalidade do modelo adotado por Santa Catarina. Em seu
voto, o relator ministro Eros Grau assentou que a lavratura do TCO, por se tratar de
ato administrativo preliminar e de natureza desburocratizante, ndo configuraria
atividade investigativa stricto sensu, tampouco invadiria a competéncia da Policia
Civil. O Tribunal ressaltou, contudo, que a atuacdo da Policia Militar deveria observar
estritamente os limites da Lei n® 9.099/1995, especialmente quanto a auséncia de
violéncia, necessidade de pericia ou outros elementos que ultrapassassem o simples

registro dos fatos.
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A decisdo do STF fixou, portanto, uma importante baliza jurisprudencial: a
atuacao da Policia Militar na lavratura do TCO néo viola a Constituicdo, desde que
esteja circunscrita aos limites operacionais estabelecidos pela legislacéo federal e por
regulamentagfes estaduais validas. O reconhecimento da legitimidade do decreto
catarinense ndo outorgou competéncia genérica a PM para instruir procedimentos
criminais, mas validou a atuacdo administrativa, pontual e delimitada, voltada ao
tratamento célere de infracdes de baixa lesividade.

Em sintese, a experiéncia de Santa Catarina apresenta-se como modelo
normativo e institucional relevante, caracterizado por trés pilares: (i) base legal clara
e compativel com os principios constitucionais; (ii) delimitacdo funcional precisa da
atuacdo da Policia Militar, com mecanismos de cooperacdo interinstitucional; e (iii)
uso estratégico de tecnologia como meio de integracéo e racionaliza¢do do sistema.
Trata-se, portanto, de um caso paradigmatico, cujo exame oferece subsidios para a
analise critica das demais experiéncias estaduais e para a discussao nacional sobre

a eventual ado¢do de um marco normativo federal sobre a matéria.
2.4.2 Minas Gerais

Minas Gerais €, atualmente, um dos estados que apresenta maior grau de
institucionalizacdo e maturidade normativa no que se refere a lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar. A iniciativa, longe de se
limitar a protocolos informais ou convénios entre instituicdes, foi expressamente
regulamentada por meio de dispositivo legal estadual e aperfeicoada por instrumentos
normativos infralegais, o que conferiu a atuacdo da PMMG um status juridico mais
estavel e operacionalmente seguro.

O ponto de partida dessa regulamentacéo esta no artigo 191 da Lei Estadual
n°® 22.257, de 27 de julho de 2016, norma que dispde sobre a organizacéo basica das
instituicbes de seguranca publica do estado. Esse dispositivo estabelece, de forma
inequivoca, que o TCO previsto no artigo 69 da Lei Federal n°® 9.099/1995 podera ser
lavrado por qualquer agente integrante dos oOrgdos de seguranca publica
mencionados nos incisos IV e V do artigo 144 da Constituicdo Federal, ou seja, pela
Policia Militar, Policia Civil e também pelo Corpo de Bombeiros Militar. Trata-se de
uma opcao legislativa deliberada por parte do Estado de Minas Gerais, que decidiu

reconhecer legalmente, em seu ordenamento interno, a legitimidade da atuacdo da
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Policia Militar nesse campo, desde que observados os limites legais e institucionais
aplicaveis.

A regulamentacdo infralegal veio por meio da Resolugcdo n° 4.745/2018,
expedida pela Corregedoria-Geral da Policia Militar de Minas Gerais. Essa norma
operacionaliza a lavratura do TCO pela corporacdo, estabelecendo uma série de
diretrizes, protocolos e condi¢des que devem ser observados pelos policiais militares
durante o procedimento. A resolucdo disciplina, por exemplo, os critérios de
admissibilidade dos casos, a padronizacao do registro, os fluxos de encaminhamento
as demais instituicdes (notadamente o Ministério Publico e o Poder Judiciario), além
de prever a capacitacao especifica dos agentes envolvidos. A lavratura do TCO, nesse
modelo, ndo é vista como excec¢ao ou medida informal, mas como parte integrada do
servico policial ostensivo voltado a resolugdo imediata de conflitos de baixa
complexidade.

A implantacdo do PJe-TCO (plataforma digital que integra a PMMG ao sistema
eletrénico do Poder Judiciario) foi um divisor de aguas na consolidacdo do modelo
mineiro. Essa tecnologia permite que o TCO lavrado no local da ocorréncia seja
imediatamente encaminhado, de forma digital e segura, a autoridade judiciaria
competente, com reducao drastica do tempo de tramitacéo e dos custos operacionais.
A atuacao do policial militar, nesses casos, é orientada por protocolos especificos que
delimitam sua acado as hipéteses legalmente permitidas, evitando qualquer confuséo
com atividades tipicas de policia judiciaria.

Esse modelo foi objeto de contestacéo constitucional por parte da Associacao
dos Delegados de Policia do Brasil (ADEPOL-BRASIL), que ajuizou a A¢éo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 5.637 perante o Supremo Tribunal Federal. A entidade
sustentava que a atribuicdo da lavratura do TCO a Policia Militar, prevista no artigo
191 da Lei Estadual n° 22.257/2016, configuraria invasdo a competéncia
constitucional da Policia Civil, encarregada da funcdo de policia judiciaria e da
apuracéao das infracdes penais (art. 144, § 4°, CF). Alegava-se, ainda, que o Estado-
membro teria exorbitado sua competéncia legislativa, ao dispor sobre matéria
processual penal, cuja normatizagdo compete privativamente a Unido (art. 22, |, CF).

O STF, entretanto, decidiu pela constitucionalidade da norma mineira,
reconhecendo, nos termos do voto do relator ministro Edson Fachin, que o TCO
constitui ato administrativo preliminar, desburocratizado e de registro superficial dos

fatos, ndo equivalendo a atividade investigativa propriamente dita. Destacou-se que o
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artigo 69 da Lei 9.099/1995 emprega a expressao “autoridade policial” sem limitar sua
abrangéncia a autoridade civil, o0 que permitiria interpretacdo conforme a Constituicao
que incluisse, nos termos da legislacdo estadual, a atuacdo da Policia Militar nesse
contexto. O Tribunal reconheceu, ainda, que os estados-membros podem legislar
sobre procedimentos administrativos locais e organizacao de suas instituicdes, desde
gue nédo contrariem normas federais de carater processual penal.

Além do respaldo juridico, a experiéncia mineira foi acompanhada de
avaliacdes institucionais que demonstraram ganhos significativos de eficiéncia.
Estudos internos da PMMG e da Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica
indicam reducdo expressiva no tempo de resposta as ocorréncias e na duracdo dos
atendimentos, com economia de recursos humanos e materiais. A desoneracédo da
Policia Civil em relacdo aos delitos de menor potencial ofensivo permitiu sua
concentracdo nas investigacdes mais complexas, ao passo que a Policia Militar
passou a atuar com maior eficacia na resolucdo imediata de conflitos, sem
necessidade de deslocamentos constantes as delegacias.

Vale registrar, contudo, que o modelo mineiro, embora institucionalmente
consolidado, ndo se exime de tensionamentos interinstitucionais, especialmente no
que se refere aos limites da atuacdo administrativa da PM e ao eventual risco de
extrapolacdo para praticas de investigacdo disfarcada. Ainda assim, a resolucéo
4.745/2018 é enfatica ao vedar qualquer atividade que ultrapasse a mera constatacao
dos fatos e o registro das informacgdes essenciais a formaliza¢do do TCO, remetendo,
sempre que necessario, a Policia Civil os casos que exijam pericias, oitivas
complementares ou diligéncias investigativas.

Em sintese, o modelo de Minas Gerais se distingue por conjugar base
normativa clara, tecnologia institucionalizada, delimitacdo funcional precisa e
validacdo constitucional. E um exemplo de como a lavratura do TCO pela Policia
Militar pode ser implementada com seguranca juridica, eficacia operacional e respeito
a arquitetura constitucional da seguranca publica, desde que amparada por legislacao

especifica, fiscalizacéo interna e dialogo interinstitucional continuo.
2.4.3 Goias

A experiéncia de Goias na lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia

(TCO) pela Policia Militar (PMGO) destaca-se por sua abordagem normativa solida,
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integracdo interinstitucional e investimentos em capacitacéo e tecnologia. A iniciativa
visa a celeridade e eficiéncia no tratamento de infracdes de menor potencial ofensivo,
conforme previsto na Lei Federal n® 9.099/1995.

A regulamentacéo da lavratura do TCO pela PMGO teve inicio com a Portaria
n° 23/2008-PM/1, que delineou as atribui¢cdes da corporacao, incluindo a possibilidade
de lavratura do TCO por policiais militares em determinadas circunstancias.
Posteriormente, o Provimento n°® 18/2015 da Corregedoria-Geral de Justica do
Tribunal de Justica de Goias autorizou 0s juizes a recepcionarem TCOs lavrados por
policiais militares e rodoviarios federais, desde que estes possuissem curso superior.
Esse provimento representou um avanco significativo na institucionalizacdo do
procedimento, conferindo-lhe respaldo juridico e operacional.

A implementacdo efetiva do TCO pela PMGO ocorreu em 2018, apdés um
periodo de capacitacdo e desenvolvimento de sistemas adequados. O processo
envolveu a elaboracédo de manuais operacionais e a realizacdo de cursos de formacéao
para os policiais militares, visando garantir a padronizacéo e a qualidade dos registros.
Além disso, foram estabelecidos fluxos de trabalho integrados com o Poder Judiciario
e 0 Ministério Publico, assegurando a tramitacéo eficiente dos TCOs.

A adocao do TCO pela PMGO trouxe diversos beneficios operacionais, como
a reducéo do tempo de atendimento das ocorréncias, a diminuicdo do deslocamento
de viaturas para delegacias e a maior disponibilidade de efetivo para o policiamento
ostensivo. Essas melhorias contribuiram para a eficiéncia do sistema de seguranca
publica e para a prestacdo de um servico mais agil a populacéo.

No entanto, a iniciativa também enfrentou desafios e questionamentos
juridicos. Alguns setores argumentaram que a lavratura do TCO pela Policia Militar
poderia representar uma usurpacao das funcdes da policia judiciaria, atribuidas
constitucionalmente a Policia Civil. Contudo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem reconhecido a possibilidade de a Policia Militar lavrar o TCO, desde que
observadas as balizas legais e constitucionais.

Em sintese, a experiéncia de Goias demonstra uma abordagem inovadora na
lavratura do TCO pela Policia Militar, respaldada por regulamentagcdo estadual,
reconhecida pelo Judiciario e apoiada por solugBes tecnoldgicas que visam a

eficiéncia no sistema de justica criminal.
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2.4.4 Sao Paulo

O Estado de Sao Paulo apresenta uma trajetéria marcada por debates
institucionais e juridicos intensos no que tange a lavratura do Termo Circunstanciado
de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar (PMESP). Diferentemente de outras unidades
da federacdo que consolidaram essa pratica, Sdo Paulo ainda enfrenta desafios
significativos para a implementacgédo plena dessa medida, refletindo tensdes historicas
entre as corporacdes policiais e divergéncias interpretativas sobre a legislacéao
vigente.

A discussdo sobre a competéncia para a lavratura do TCO pela PMESP
remonta ao inicio dos anos 2000. Em 2001, o Conselho Superior da Magistratura do
Tribunal de Justica de S&o Paulo editou o Provimento n°® 758, que autorizava os juizes
a receberem TCOs elaborados por policiais militares. Posteriormente, em 2003, o
mesmo Conselho editou o Provimento n° 806, que, em seus itens 41.1 e 41.2,
reconhecia como autoridade policial, apta a lavrar o TCO, o agente do Poder Publico
investido legalmente para intervir na vida da pessoa natural, atuando no policiamento
ostensivo ou investigatoério, desde que o termo fosse também assinado por Oficial da
Policia Militar.

Apesar desses provimentos judiciais, a Secretaria da Seguranca Publica do
Estado de S&o Paulo, por meio da Resolugédo SSP n° 233/2009, restringiu a atuacao
da PMESP na lavratura de TCOs. Essa resolucao revogou a anterior Resolu¢cdo SSP
n® 339/2003, que permitia a elaboracdo do TCO pela PM em areas especificas da
capital, regido metropolitana e interior. A nova normativa limitou a atuagcéo da PMESP,
atribuindo exclusivamente a Policia Civil a competéncia para lavratura do TCO, sob o
argumento de que a atividade é inerente a fungdo de policia judiciaria, conforme o
artigo 144, § 4°, da Constituicdo Federal.

Essa decisdo gerou controversias e debates acalorados entre as instituicdes
policiais e entidades representativas. A Associacdo dos Delegados de Policia do
Estado de Sdo Paulo (ADPESP) manifestou-se contraria a lavratura do TCO pela
PMESP, sustentando que tal préatica configuraria usurpacéo das func¢des da policia
judiciaria.

Por outro lado, a Federacdo Nacional de Entidades de Oficiais Militares
Estaduais (FENEME) apresentou parecer técnico a Secretaria de Seguranca Publica

de Séao Paulo, defendendo a legalidade e constitucionalidade da lavratura do TCO
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pela Policia Militar. O parecer destacou que a elaboracao do TCO pela PM ocorre em
situacdes de flagrante delito, sem configurar ato investigativo, e que tal pratica esta
respaldada por decisées do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal
de Justica (STJ), que reconhecem a possibilidade de lavratura do TCO por integrantes
da policia administrativa.

A jurisprudéncia do STF tem evoluido no sentido de reconhecer que o TCO nao
possui natureza investigativa, podendo ser lavrado por integrantes da policia judiciaria
ou da policia administrativa. Em decisdes recentes, como nas Ac¢les Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) n°® 5.637, 6.245 e 6.264, o STF firmou entendimento de
que a lavratura do TCO nao é atribuicdo exclusiva da policia judiciaria.

Em 2024, o governo do Estado de S&o Paulo, sob a gestdo do governador
Tarcisio de Freitas, criou um grupo de trabalho para estudar a viabilidade da
implantacdo do TCO pela Policia Militar. A iniciativa gerou reacdes de entidades
representativas da Policia Civil, que alegaram tentativa de esvaziamento de suas
atribuicées constitucionais. A Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢do S&o Paulo
(OAB-SP) também se posicionou contraria & medida, alegando inconstitucionalidade
na transferéncia de atribuic6es da Policia Civil para a Policia Militar.

Apesar das divergéncias institucionais, a implementacéo da lavratura do TCO
pela PMESP poderia trazer beneficios operacionais significativos. A elaboracdo do
TCO no local dos fatos evitaria deslocamentos desnecessarios das viaturas policiais,
aumentando a presenca do policiamento ostensivo e permitindo que a Policia Civil
concentrasse seus recursos na investigacdo de crimes mais graves. Além disso, a
medida contribuiria para a celeridade e eficiéncia no tratamento de infracdes de menor
potencial ofensivo, alinhando-se aos principios da informalidade, economia
processual e celeridade previstos na Lei n® 9.099/1995.

Em sintese, a experiéncia do Estado de Sdo Paulo na lavratura do TCO pela
Policia Militar encontra-se em estagio embrionario, marcada por debates juridicos e
institucionais. A consolidacdo dessa pratica dependerd de avancos normativos,
dialogo interinstitucional e superacao de resisténcias histéricas entre as corporacdes
policiais, visando a eficiéncia e celeridade na prestacdo dos servicos de seguranca
publica e justica criminal.

2.4.5 Parana

O Estado do Parand figura entre os mais relevantes na consolidacdo da



44

lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar como
politica publica de seguranca e racionalizacdo do sistema de justica criminal. A
implementacg&o dessa pratica foi inicialmente formalizada pela Resolu¢do n° 309/2005
da Secretaria de Estado da Seguranca Publica (SESP/PR), que regulamentou, de
forma expressa, a possibilidade de lavratura do TCO por policiais militares no ambito
estadual. A norma estabeleceu diretrizes procedimentais para o registro das
ocorréncias de menor potencial ofensivo por parte da PM, em conformidade com o
artigo 69 da Lei n® 9.099/1995.

Adicionalmente, a Resolucdo n° 06/2004 do Conselho de Supervisdo dos
Juizados Especiais do Tribunal de Justica do Parana contribuiu para institucionalizar
o fluxo de encaminhamento dos TCOs diretamente ao Judiciario, independentemente
da forca policial responsavel por sua lavratura. Ambas as resolu¢gbes atuaram de
forma convergente para conferir legitimidade funcional e integracdo sistémica a
atuacao da Policia Militar nesse tipo de registro, afastando a centralidade da Policia
Civil nos casos de infragOes penais de baixa lesividade.

A prética da PMPR nédo apenas ganhou respaldo normativo local, como foi
amplamente operacionalizada ao longo dos anos. Dados da propria corporacao e de
fontes institucionais demonstram que, ja em 2017, mais da metade dos TCOs lavrados
no estado foram produzidos por policiais militares. Em 2018, esse indice ja
ultrapassava 69%, o que evidencia ndo apenas a consolidacdo da politica, mas
também o grau de autonomia técnica e procedimental desenvolvido pela PMPR.

Contudo, a trajetoria institucional da lavratura do TCO pela PMPR néo esteve
isenta de embates juridicos significativos. O episddio mais embleméatico foi o
ajuizamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 3614, pelo Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), que questionou a constitucionalidade do
Decreto Estadual n°® 1.557/2003, do Estado do Parana. Esse decreto permitia que, na
auséncia de delegados de policia de carreira, subtenentes e sargentos da Policia
Militar exercessem funcgdes tipicas de policia judiciaria, incluindo o atendimento em
delegacias e a lavratura de termos circunstanciados. A argumentacéo central da OAB
sustentava que tal previsao normativa violaria 0 modelo constitucional de reparticao
de competéncias entre os 6rgdos de seguranca publica, previsto no artigo 144 da
Constituicdo Federal, especialmente quanto a exclusividade da Policia Civil no
exercicio da funcéo de policia judiciaria.

Ao julgar a ADI 3614, o Supremo Tribunal Federal declarou a
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inconstitucionalidade do decreto paranaense, entendendo que este permitia uma
indevida substituicdo da autoridade de policia judiciaria por membros da Policia Militar
em situacbes que extrapolavam o ambito da atuacdo administrativa e ostensiva
constitucionalmente prevista para essa corporacdo. O relator, ministro Gilmar
Mendes, destacou que a medida configurava desvio funcional, além de comprometer
garantias fundamentais ligadas a imparcialidade, a legalidade e a independéncia da
investigagdo criminal.

Entretanto, é importante destacar que a decisdo do STF na ADI 3614 ndo se
deu em um vacuo hermenéutico. Ela ocorreu em um momento anterior ao
amadurecimento jurisprudencial da prépria Corte sobre o papel da Policia Militar na
lavratura de TCOs. Posteriormente, julgamentos como os da ADI 5637/MG e da ADI
6245/DF revelariam um deslocamento significativo na compreensdo do Tribunal,
especialmente ao reconhecer que o TCO nao constitui ato de investigacao criminal,
mas sim um registro sumario de fatos, desprovido de conteudo inquisitorial e
compativel com a funcdo administrativa da policia ostensiva. Nessas decisfes mais
recentes, o STF passou a admitir a possibilidade de lavratura do TCO pela Policia
Militar, desde que fundada em regulamentacdo estadual, observada a delimitacéo
funcional e preservada a atuacao da Policia Civil nos casos que demandem diligéncias
investigativas, laudos técnicos ou medidas mais complexas.

Esse reposicionamento jurisprudencial — da negativa categdrica na ADI 3614
a admissibilidade com balizas fixadas nas a¢cBes posteriores — teve repercussao
direta na continuidade da pratica paranaense. Ainda que o decreto original tenha sido
invalidado, a lavratura do TCO pela PMPR manteve-se amparada nas resolucdes
infralegais validas (Resolucao n° 309/2005/SESP e Resolu¢éo n® 06/2004/CSJE), que
nao foram objeto de controle concentrado de constitucionalidade. Com isso, o Parana
conseguiu preservar a estrutura funcional ja implementada, ajustando-a as decisées
mais recentes da Suprema Corte.

E também digno de nota que a experiéncia paranaense se alicer¢a em critérios
técnicos claros. A lavratura do TCO pela PMPR ocorre apenas em situacdes de
flagrante de infracbes de menor potencial ofensivo e ndo abrange diligéncias
investigativas ou medidas cautelares, que séo formal e funcionalmente reservadas a
Policia Civil. Alem disso, os policiais militares recebem formacéo especifica para essa
atribuicdo e atuam sob acompanhamento das corregedorias e do Ministério Publico,

de modo a preservar a legalidade, a regularidade e a fidedignidade dos registros.
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Em sintese, a experiéncia do Estado do Parana revela um modelo complexo e
amadurecido de participacado da Policia Militar no registro sumario de delitos de menor
potencial ofensivo. Apesar de tensionamentos juridicos iniciais e da reversdo de um
decreto por inconstitucionalidade, a continuidade da pratica, respaldada por
normativas administrativas e validada a luz da evolucdo da jurisprudéncia
constitucional, torna o caso paranaense um exemplo paradigmatico de articulacéo
federativa, equilibrio funcional entre as forgas policiais e concretizacao dos principios
de celeridade, economicidade e desburocratizacao no sistema de justica criminal.

2.5 Aspectos praticos e sociais da lavratura do Termo Circunstanciado pela

Policia Militar: impactos econdmicos, sociais e institucionais

Essas experiéncias estaduais evidenciam que a lavratura do TCO pela Policia
Militar ndo € uma hipotese meramente tedrica ou uma aspiracao futura, mas uma
pratica que vem sendo moldada pelas necessidades operacionais do sistema de
justica criminal e pelas limitacGes estruturais da seguranca publica. A multiplicidade
de arranjos institucionais adotados nos diferentes estados demonstra que, em
determinadas circunstancias, a formalizacdo do TCO por policiais militares tem sido
considerada como uma resposta legitima a escassez de recursos, a busca por
celeridade processual e a necessidade de garantir o acesso a justica em areas de
dificil cobertura estatal.

Do ponto de vista juridico, é importante ressaltar que essas praticas nao
equivalem a uma autorizacéo irrestrita ou a um reconhecimento formal e definitivo da
legalidade da medida. A auséncia de uma lei nacional clara e a diversidade de
entendimentos nos planos local e federal mantém o tema em permanente estado de
controvérsia. Ainda assim, a coexisténcia de iniciativas locais e o respaldo institucional
que algumas delas vém recebendo indicam uma tendéncia de flexibilizacdo
interpretativa por parte do Ministério Publico e do Poder Judiciario, em consonancia
com os principios da eficiéncia, da razoavel duracdo do processo e do acesso a
justica.

A analise das experiéncias estaduais, portanto, contribui de forma significativa
para o entendimento do fenbmeno da lavratura do TCO pela Policia Militar no Brasil
contemporaneo. Ao revelar os limites e as possibilidades de sua adoc¢do pratica, esses

dados empiricos oferecem elementos valiosos para a reflexdo sobre a configuragédo
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atual das atribuicdes policiais e para 0 exame critico da sua conformidade com a
ordem constitucional vigente.

A discussédo em torno da lavratura do Termo Circunstanciado pela Policia Militar
nao se restringe a categorias abstratas do Direito. Quando se desloca o olhar para os
efeitos concretos dessa pratica no cotidiano institucional, percebe-se que ha uma série
de implicacdes que atravessam as esferas administrativa, social e econémica, todas
elas merecedoras de aten¢do mais cuidadosa por parte do legislador, do Judiciario e
da academia.

Nas regibes mais afastadas dos centros urbanos, onde a presenca da
Policia Civil costuma ser esporadica - ou mesmo inexistente a Policia Militar
frequentemente se apresenta como a Unica face visivel do Estado. Nesses locais,
delegacias ficam a dezenas de quildbmetros, e 0 registro de ocorréncias acaba
dependendo da disposicdo do policial que realiza o atendimento inicial. Em
situacdes de menor gravidade, a formalizacdo do TCO pela prépria guarnicdo pode
representar a Unica forma de garantir que o fato ndo caia no esquecimento. A
auséncia dessa possibilidade, por outro lado, tende a alimentar uma sensacao de
abandono e impunidade que corréi lentamente a confianca da populacdo nas
instituicoes.

A racionalidade econdbmica dessa medida também tem sido objeto de
atencdo. Ainda que os dados disponiveis variem entre os estados, ha relativo
consenso de que permitir a lavratura do TCO no momento do atendimento reduz
deslocamentos, economiza recursos e libera efetivos que, de outro modo, ficariam
horas fora da rua aguardando o tramite em uma delegacia. Lopes Jr. (2023), ao
examinar o papel do TCO na légica dos Juizados Especiais Criminais, observa
que sua funcao € justamente oferecer uma via procedimental menos onerosa, sem
abrir mdo da legalidade. A ado¢do do procedimento pela Policia Militar, quando
estruturada adequadamente, alinha- se a essa finalidade.

O aspecto institucional talvez seja 0 mais complexo. A medida, ainda que
limitada aos casos de menor potencial ofensivo, altera uma légica de atribuicbes
que por décadas foi marcada por rigida separacéo de funces. E compreensivel,
nesse cenario, que a discussdo gere resisténcias - algumas de natureza
corporativa, outras fundamentadas em preocupacdes legitimas com os riscos de
excesso ou arbitrariedade. Para que essa mudanca ndo resvale em improvisacoes

perigosas, torna-se imprescindivel que ela seja acompanhada por protocolos
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claros, capacitacdo técnica dos agentes envolvidos e um sistema de controle externo
eficaz.

Nucci (2023) chama atengcdo justamente para esse ponto: ndo se trata
apenas de “quem pode fazer”’, mas de “como deve fazer”. O fato de o TCO nao
ter natureza inquisitiva, conforme ja reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal
conforme a ADI 3807/DF, a ADI 5637/MG e a ADI 6245/DF, néao significa que ele
prescinda de formalidade ou de respeito as garantias fundamentais. A simplificacéo
procedimental ndo pode ser confundida com dispensa de cautela juridica. Muito
menos com improvisacao operacional.

A articulacdo entre Policia Militar, Ministério Puablico e Judiciario - onde
efetivamente ocorre - tem demonstrado que a iniciativa pode ser viavel. O problema
€ que essa viabilidade ainda depende, em muitos estados, da disposicdo pessoal de
seus gestores e da boa vontade institucional dos envolvidos. Faltam normas federais
que oferecam diretrizes uniformes e mecanismos consistentes de avaliacdo. A
auséncia dessa normatizacdo amplia o risco de assimetria e enfraquece a
seguranca juridica da pratica.

Em sintese, os impactos da lavratura do TCO pela Policia Militar ndo podem
ser compreendidos apenas como produto de uma disputa de competéncias. Eles
traduzem a tensdo entre um modelo de justica que ainda opera com forte
centralizacdo e a necessidade de adaptar esse modelo as realidades mdltiplas do
territério nacional. A jurisprudéncia do STF, ao reconhecer a compatibilidade do
procedimento com a atuagéo ostensiva da Policia Militar, deu um passo importante.
Mas esse passo, para ndo se perder no caminho, precisa ser seguido de acdes

normativas e administrativas que assegurem sua legitimidade e eficacia.
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CAPITULO Il -
A POSICAO JURISPRUDENCIAL SOBRE A LAVRATURA DO TERMO
CIRCUNSTANCIADO PELA POLICIA MILITAR: UMA ANALISE
CRITICA E DETALHADA

3.1 Panorama nicial dajurisprudénciano STF

O percurso jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) em relacao
a possibilidade de lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por
integrantes da Policia Militar evidencia um processo interpretativo cuidadoso,
marcado por tensdes institucionais e por mudancas gradativas de compreensao
sobre o alcance funcional das corporagdes policiais no Brasil. Em um primeiro
momento, observa-se uma postura de contencdo por parte da Corte, voltada a
preservacao rigorosa da reparticdo de competéncias delineada pela Constituicao
Federal, especialmente no artigo 144, que estrutura o sistema de seguranca publica
nacional.

A primeira manifestacdo relevante do STF sobre a tematica deu-se no
julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3.614/PR, proposta pelo
procurador-geral da Republica contra dispositivos da legislacdo do Estado do
Parand que permitiam a Policia Militar a lavratura do TCO. Embora ndo tenha
havido declaracdo de inconstitucionalidade da pratica em si, o debate evidenciou
forte resisténcia, a época, a ampliacdo de atribuicbes das policias militares sem
respaldo legislativo federal claro. O voto condutor, proferido pela ministra
Carmen Lucia, sinalizou preocupacdo com a integridade do modelo
constitucional de distribuicdo de fungbes policiais, apontando que a iniciativa
legislativa estadual poderia representar um deslocamento indevido de atribuicdes
originalmente conferidas a Policia Civil.

O julgamento nao firmou tese de vedacdo expressa a lavratura do TCO por
militares, mas reiterou que a expressao “autoridade policial’, presente no artigo 69
da lei n°® 9.099/1995, deveria ser interpretada, naquele contexto, a luz da divisao
constitucional das funcbes de policia. Essa leitura implicava, na pratica, a

exclusividade da Policia Civil na conducéo de procedimentos ainda que de natureza
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simplificada, como o TCO, sob o argumento de que envolviam atos proprios da
fase pré-processual da persecucdo penal. O STF, portanto, adotava até entéo
uma concepgao ortodoxa de reserva funcional, que vinculava rigidamente cada
tipo de procedimento a sua corporacao policial correspondente.

Pouco tempo depois, no julgamento da ADI n° 2.862/SP (Brasil, 2008), a
Corte enfrentou a constitucionalidade da criacdo de uma “policia processual” no
ambito do Tribunal de Justica de S&o Paulo. Ainda que nao se tratasse diretamente
da Policia Militar ou da lavratura do TCO, o caso reforgou, de forma contundente, a
leitura conservadora da Corte em relacdo a distribuicdo de competéncias entre 0s
entes da federacdo e seus Orgaos de seguranca. A relatoria, também da ministra
Céarmen Ldcia, reiterou que qualquer inovacao institucional com impacto sobre a
funcéo policial deveria observar com rigor 0s contornos constitucionais previamente
estabelecidos, sob pena de comprometer o equilibrio federativo e a seguranca
juridica das funcdes de Estado.

Essas duas decisdes, tomadas em momentos préximos e sob fundamentos
convergentes, revelam o posicionamento inicial do STF como defensor de uma
interpretacdo estrita da estrutura de seguranca publica. A separacdo entre policia
ostensiva e policia judiciaria era compreendida como uma clausula organizacional
essencial ao funcionamento do Estado, sendo vista ndo apenas como um arranjo
funcional, mas como uma garantia de controle institucional. Nesse contexto, o
exercicio de qualquer atribuicdo fora do escopo previsto constitucionalmente — e
mesmo que de forma pontual ou administrativa — despertava resisténcia e
suscitava duvidas quanto a sua compatibilidade com a legalidade estrita.

E relevante observar que esse periodo coincide com um momento de
pouca experimentacéao institucional por parte dos estados quanto a atuacéo da Policia
Militar em tarefas procedimentais, como a lavratura do TCO. As praticas estaduais
ainda ndo haviam produzido volume suficiente de dados empiricos que pudessem
influenciar uma reinterpretagéo funcional do modelo constitucional. A jurisprudéncia,
assim, refletia a cautela propria de um momento em que o STF se posicionava como
guardido de um arranjo constitucional rigidamente estruturado, mesmo diante de
eventuais demandas por maior flexibilidade administrativa.

A leitura prevalente a época indicava que, por mais que 0 Termo
Circunstanciado ndo configurasse investigacdo criminal em sentido técnico, ainda

assim seria um ato inserido no campo da policia judiciaria, por envolver o registro
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formal de uma ocorréncia penal. Portanto, qualquer tentativa de delegacdo dessa
atividade a Policia Militar seria compreendida como uma extrapolacdo funcional, a
ser repelida em nome do principio da legalidade e da reserva de jurisdicao.

Com o passar dos anos, contudo, o préprio Judiciario passou a se deparar
com novos dados institucionais, praticas administrativas inovadoras e
interpretacdes doutrinarias que desafiavam essa compreenséo inicial. A ampliacéao
do debate sobre a eficiéncia da justica criminal, especialmente no que tange as
infracdes de menor potencial ofensivo, provocou um deslocamento gradual do foco da
Corte: do rigor formal a analise das consequéncias praticas da rigidez interpretativa.
Esse movimento sera analisado com maior profundidade nos préximos itens deste
capitulo, que examinardo a inflexdo jurisprudencial operada a partir das ADIs n°
3.807/DF, 5.637/MG e 6.245/DF, bem como suas implicagdes no reconhecimento
da possibilidade de lavratura do TCO pela Policia Militar em determinadas

circunstancias.

3.2 Jurisprudéncia atual do STF e STJ

A interpretacdo sobre a possibilidade de lavratura do Termo Circunstanciado
de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar tem passado, nas Uultimas décadas,
por uma transformacéo significativa no ambito dos tribunais superiores. O que antes
era visto com desconfianca institucional e juridica passou a ser, progressivamente,
compreendido como uma medida funcionalmente adequada as necessidades
contemporaneas do sistema penal brasileiro, sobretudo diante das limitacdes
estruturais enfrentadas por diversos estados. Esse deslocamento interpretativo tem
como centro gravitacional o Supremo Tribunal Federal (STF), cuja jurisprudéncia
evoluiu de uma leitura estrita do artigo 144 da Constituicdo para uma abordagem
mais pragmatica, compativel com os principios da eficiéncia, da razoavel duragéo
do processo e do acesso a justica.

O ponto de inflexdo dessa trajetéria ndo pode ser compreendido fora do
contexto das ADIs julgadas a partir da década de 2020, nas quais o STF foi chamado
a examinar a constitucionalidade de normas estaduais que autorizavam,
expressamente, a lavratura do TCO por policiais militares em casos de infragbes
de menor potencial ofensivo. Essas acfes diretas de inconstitucionalidade — em
especial as ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF —foram o palco onde se consolidou
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uma nova compreensao institucional sobre o alcance da expressdo “autoridade
policial” no artigo 69 da lei n° 9.099/1995. Ao contrario do entendimento classico,
que vinculava de forma exclusiva essa expressdo ao delegado de policia, a Corte
passou a admitir que, em certos contextos, o agente da Policia Militar poderia
exercer essa atribuicdo sem violar a reserva constitucional da policia judiciaria.

N&o se trata, porém, de um movimento de ruptura com os fundamentos
constitucionais da seguranca publica. Ao contrério, a jurisprudéncia tem sinalizado
uma tentativa de preservar a coeréncia do modelo federativo, a0 mesmo tempo em
gue responde as limitacdes concretas enfrentadas pelos Estados. O reconhecimento
de que o TCO € um instrumento de registro sumario — e ndo um ato investigativo
em sentido estrito — tem servido como fundamento central para essa guinada
interpretativa. Ao enfatizar o carater administrativo da lavratura do TCO, os ministros
do STF passaram a afastar a ideia de que a préatica configure invasdo de
competéncia da Policia Civil.

Paralelamente, o Superior Tribunal de Justica (STJ) também passou a
consolidar o entendimento de que a lavratura do TCO por policiais militares nao
constitui atividade privativa de autoridade policial judiciaria. Em habeas corpus
e agravos regimentais analisados nos ultimos anos, a Corte reiterou que a
formalizacdo do TCO, desde que realizada sem medidas coercitivas e dentro dos
limites legais, é compativel com a atuacao da policia ostensiva. Esses precedentes
reforcam o alinhamento dos tribunais superiores em torno de uma interpretacao
funcional do ordenamento juridico, que privilegia solucdes operacionais sem abrir
mao da legalidade estrita.

Importa destacar que esse novo cenario ndo se constréi sobre um vazio
normativo. As decisdes que sustentam a constitucionalidade da lavratura do TCO
por policiais militares baseiam-se em normas estaduais especificas, protocolos de
cooperacao entre instituicbes e experiéncias administrativas consolidadas. O que se
observa, portanto, € a consolidacdo de uma jurisprudéncia que nao pretende
substituir o legislador, mas sim reconhecer a validade de arranjos normativos locais
que buscam responder a realidade da seguranca publica brasileira.

E certo que essa mudanca hermenéutica ndo esta imune a criticas. Parte
da doutrina ainda sustenta que a atribuicdo de func¢des, mesmo minimamente
procedimentais a Policia Militar, compromete o equilibrio do modelo dual de

seguranca previsto na Constituicdo. Argumenta-se que a separacao entre policia
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ostensiva e policia judiciaria tem, entre outras funcbes, o papel de preservar
especializacbes e evitar a concentracdo de poder repressivo em uma unica
corporacdo. Ainda assim, os precedentes mais recentes do STF apontam para uma
interpretacdo mais adaptada a realidade concreta dos estados, que reconhece
a complexidade da administracéo publica e a importancia de solucdes viaveis dentro
dos marcos constitucionais.

A jurisprudéncia atual, tanto do STF quanto do STJ, deve ser lida como produto
de um processo de maturacao institucional, no qual as garantias constitucionais
nao sao relativizadas, mas reinterpretadas a luz dos principios estruturantes da
administracdo publica e do funcionamento do sistema penal. A admissibilidade da
lavratura do TCO por policiais militares, nos termos reconhecidos pelos tribunais
superiores, nao representa uma banalizacdo da legalidade, mas uma tentativa de
harmonizar a letra da lei com as exigéncias praticas da justica criminal brasileira.

Nos subitens a seguir serdo analisados os principais julgados do Supremo
Tribunal Federal sobre o tema, com atencdo ao contexto, aos fundamentos dos
votos e a consolidacdo da tese da compatibilidade entre a atuacdo da Policia
Militar e a lavratura do TCO. Trata-se de uma etapa essencial para compreender
o atual estagio do debate juridico, assim como os limites e as possibilidades dessa

interpretacdo constitucional em evolucao.

3.2.1 ADI 3614/PR (2007) - Limitagdes iniciais sobre as atribuicdes da PM

A Acado Direta de Inconstitucionalidade n.° 3614, ajuizada pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, teve como objeto o questionamento da
constitucionalidade do Decreto n.° 1.557/2003, do Estado do Parana. Esse decreto
regulamentava dispositivos da Lei Complementar Estadual n.° 94/2002, permitindo
gue, em municipios desprovidos de delegados de policia de carreira, subtenentes e
sargentos da Policia Militar exercessem funcdes tipicas de policia judiciaria, como o
atendimento direto em delegacias e, notadamente, a lavratura de termos
circunstanciados de ocorréncia (TCO).

O julgamento dessa acgao, finalizado em 2007, representou a primeira
manifestacdo expressa do Supremo Tribunal Federal sobre a possibilidade de
militares lavrarem TCOs. Ainda que o centro da controvérsia fosse mais amplo —

envolvendo a substituicdo da autoridade policial por militares nas atividades de
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persecucao penal em locais carentes de estrutura civil—, o acordao assumiu especial
relevancia por ter estabelecido uma leitura restritiva do conceito de “autoridade
policial”’, previsto no artigo 69 da Lei n.° 9.099/1995.

A relatoria coube ao ministro Gilmar Mendes, que proferiu liminar determinando
a suspensao dos efeitos do decreto paranaense. No julgamento de mérito, contudo, a
redacao final do acordao ficou a cargo da ministra Carmen LuUcia, cujo voto refletiu a
preocupacao da Corte com a preservagdo do modelo constitucional de reparticdo
funcional das policias, nos termos do artigo 144 da Constituicdo Federal. A ministra
sustentou que a atribuicdo de funcdes investigativas, ainda que minimamente
procedimentais, a integrantes da Policia Militar — sem previsdo legislativa federal
especifica e em substituicdo a autoridade civil competente — representava grave
ameaca a harmonia institucional e ao equilibrio do sistema federativo de seguranca
publica.

O STF, nesse contexto, decidiu pela inconstitucionalidade do decreto estadual,
enfatizando que a atividade de lavratura do TCO, embora desprovida de elementos
inquisitivos, integra 0 campo da persecucéao penal e, portanto, deve ser compreendida
como prerrogativa da policia judiciaria. A decisdo ndo apenas anulou os efeitos do
decreto paranaense, mas passou a ser citada como paradigma restritivo em outras
acoOes judiciais e pareceres institucionais.

E importante, contudo, reconhecer os limites da decis&o proferida na ADI 3614.
O STF nao examinou, de forma especifica, a constitucionalidade da lavratura do TCO
pela Policia Militar como préatica autbnoma e regulamentada, mas sim o exercicio
dessa atividade em substituicdo ampla e irrestrita a funcdo do delegado de policia,
inclusive em delegacias civis. Ainda assim, o acérddo produziu efeitos juridicos e
simbdlicos consideraveis: serviu como obstaculo para projetos estaduais que
buscavam normatizar ou expandir a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO, e
consolidou, naquele momento, uma leitura ortodoxa da expressao “autoridade
policial”.

Do ponto de vista doutrinario, a decisao foi recebida com criticas por parte de
setores que viam no TCO um instrumento de desjudicializacao e de racionalizacao da
resposta estatal ao crime de menor potencial ofensivo. Argumentava-se que 0
entendimento firmado pelo STF confundia a funcdo de investigagdo com o ato
meramente administrativo de registro, comprometendo avangos institucionais

importantes em estados com caréncia estrutural da Policia Civil. Em contraposicéo,



55

setores conservadores do Ministério Publico e da propria magistratura celebraram a
decisdo como afirmacéo do modelo federativo classico, em que as atribuicbes das
corporacfes sdo estanques e constitucionalmente rigidas.

A ADI 3614 deve, portanto, ser lida como marco inaugural de uma fase
jurisprudencial de contencao, caracterizada pela valorizacéo da reparticdo funcional e
pela resisténcia a expanséao informal das atribuicdes da Policia Militar. Embora ndo
tenha tratado exclusivamente da lavratura do TCO como atividade isolada, sua
influéncia doutrinaria e institucional foi duradoura, impedindo por anos a consolidacao
de modelos mais pragmaticos em diversos estados.

Essa posicao, contudo, comecaria a ser tensionada a partir da segunda década
do século XXI, com o acumulo de experiéncias estaduais regulamentadas, o
envolvimento ativo do Judiciario nos debates sobre eficiéncia administrativa, e a
constatacdo de que a auséncia de regulamentacéo federal ndo poderia paralisar as
iniciativas locais amparadas em normas validas e principios constitucionais
operativos. Como se vera nos subitens seguintes, o Supremo Tribunal Federal
passaria a rever esse entendimento inicial, delineando uma nova fase jurisprudencial
de abertura, sem abdicar da vigilancia constitucional sobre os limites da atuacéo

administrativa da Policia Militar.

3.2.2 ADI 2862/SP (2008) - Questdes procedimentais e regulamentares

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2862, proposta pelo Procurador-
Geral da Republica, versou sobre a criagdo da chamada “policia processual” no
ambito do Poder Judiciario do Estado de Sao Paulo, por meio da Lei
Complementar Estadual n° 922/2002 (Sao Paulo, 2002). Ainda que né&o tratasse
diretamente da lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia pela Policia Militar,
o julgamento dessa ADI revela aspectos importantes da interpretacado constitucional
sobre a reparticdo funcional entre os entes e 6rgdos encarregados da seguranca
publica.

O cerne da controvérsia dizia respeito a possibilidade de o Poder Judiciario
estadual dispor, por iniciativa propria, de forca policial com atribuicbes de natureza
administrativa e processual no interior dos féruns e tribunais. A norma paulista
instituia um corpo proprio, autbnomo em relacdo a Policia Civil e a Policia Militar,

incumbido de atividades como o policiamento interno dos prédios do Judiciario,
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escolta de presos e garantia da ordem durante as sessdes de julgamento.

A relatoria do caso coube a Ministra Carmen Lucia, que, em seu Voto,
entendeu que a norma violava os principios constitucionais da separagdo de
poderes e da reparticdo de competéncias em matéria de seguranca publica,
conforme o artigo 144 da Constituicdo Federal. O Plenario do Supremo Tribunal
Federal, ao acompanhar esse entendimento, firmou posi¢cdo no sentido de que
as funcbes de policia, mesmo as de cunho ostensivo ou de protecdo patrimonial,
estdo submetidas a competéncia definida pela Constituicdo, ndo podendo ser
livremente instituidas por entes ou 6rgaos sem respaldo no texto constitucional.

Esse precedente é relevante para o debate sobre a atuacdo da Policia
Militar na lavratura do TCO, pois reafirma que qualquer modificacdo no modelo
constitucional de seguranca publica deve respeitar 0os contornos previstos no artigo
144. Ainda que a situacdo paulista envolvesse um ente diverso — o Poder
Judiciario — e ndo uma corporacdo policial tradicional, a decisdo reforcou a tese
de que a criagcdo ou ampliacdo de atribuicdes policiais exige fundamento legal e
competéncia expressa, ndo podendo ser legitimada apenas por critérios de
conveniéncia ou oportunidade administrativa.

Nesse contexto, a ADI 2862/SP contribuiu para consolidar, na jurisprudéncia
do STF, uma leitura ortodoxa da organizacdo policial, segundo a qual a delimitacao
das funcdes das policias é clausula constitucional rigida, ndo sujeita a flexibilizacbes
informais ou inovagdes interpretativas isoladas. Essa linha interpretativa foi, como se
vera nos subitens seguintes, progressivamente tensionada pelas transformacoes
institucionais e operacionais que marcaram a segunda década do século XXI,
especialmente diante das demandas por eficiéncia e universalizagcdo da justica
criminal nos moldes da Lei n°® 9.099/1995.

3.2.3 ADI 3807/DF (2020) - Atribuicdes de autoridades policiais no contexto da

Lei de Drogas

A Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 3807, ajuizada pela Associagao
Nacional dos Delegados de Policia Federal (ADPF), representa o ponto inaugural de
inflex&o jurisprudencial no Supremo Tribunal Federal (STF) em relacéo a possibilidade
de lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por integrantes da Policia

Militar. Embora ndo tenha como objeto central uma norma estadual, mas sim
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dispositivos da Lei Distrital n° 3.891/2006, o julgamento se deu sob o prisma da
compatibilidade entre a atribuicdo normativa conferida a Policia Militar do Distrito
Federal (PMDF) e os limites estabelecidos pelo artigo 144 da Constituicdo Federal.

O dispositivo impugnado autorizava a PMDF a lavrar TCOs no caso de
infracOes penais de menor potencial ofensivo, notadamente no contexto do art. 28 da
Lein® 11.343/2006 (Lei de Drogas), que trata da posse de substancias entorpecentes
para consumo pessoal. A autora da acao sustentava que tal autorizagao configurava
usurpacdo das atribuicbes privativas da policia judiciaria, bem como ruptura do
modelo federativo de seguranca publica ao permitir que a PMDF atuasse em
procedimentos de cunho pré-processual.

O relator, ministro Gilmar Mendes, rejeitou essas alegacfes e votou pela
improcedéncia da acdo, inaugurando um novo ciclo interpretativo sobre a matéria. Em
seu voto, o ministro destacou que a lavratura do TCO nao constitui atividade de
investigacdo criminal, tampouco envolve atos tipicos da policia judiciaria, como a
presidéncia de inquéritos ou a decretacdo de medidas cautelares. Segundo ele, trata-
se de um ato administrativo sumario e desburocratizado, cuja funcdo principal é
formalizar a ocorréncia de infragdes penais de menor potencial ofensivo, dispensando
a instauracdo de inquérito e a autuacédo em flagrante.

A Corte, ao acompanhar o relator, enfatizou que o TCO néo implica violacdo da
clausula de reparticdo de competéncias entre as corporacdes policiais prevista no
artigo 144 da Constituicdo. Pelo contrario, seria compativel com o papel da policia
ostensiva de intervencdo imediata em situacbes de flagrante, sobretudo em
localidades onde a presenca da Policia Civil é limitada. A tese acolhida pela maioria
do Plenario sinalizou uma releitura funcional da expressédo “autoridade policial”,
prevista no artigo 69 da Lei n°® 9.099/1995, no sentido de que esta ndo se restringe ao
delegado de policia, desde que a lavratura do TCO ocorra sem atos investigativos,
sem conducao coercitiva e sem interferéncia no nucleo da persecucao penal.

O julgamento da ADI 3807 possui, portanto, carater paradigmatico, por

inaugurar no STF uma virada hermenéutica apoiada em trés fundamentos principais:

a) Reconhecimento do TCO como ato administrativo, ndo investigativo
O relator e os demais ministros afastaram a leitura anterior que equiparava o
TCO a atos de apuracao criminal. Com base no modelo dos Juizados Especiais

Criminais, o TCO passou a ser tratado como mero registro procedimental, isento de
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conteudo persecutério e compativel com a funcdo administrativa da Policia Militar.

b) Adocéao do principio da eficiéncia como critério de legitimidade constitucional

O STF acolheu explicitamente a ideia de que o modelo de justi¢ca criminal deve
ser funcionalizado a partir da realidade institucional brasileira, marcada por déficits de
estrutura e de pessoal nas policias civis. A lavratura do TCO pela PM, nesses
contextos, foi considerada instrumento legitimo de celeridade, desburocratizacdo e
efetividade no atendimento ao cidadao, especialmente nos casos de flagrante.

c) Valorizacdo da competéncia normativa local e da adaptacéo federativa

A decisdo também consagrou o entendimento de que os entes federados
possuem competéncia concorrente para legislar sobre procedimentos administrativos
em matéria penal, desde que ndo alterem normas de direito material ou processual
penal em sentido estrito. Assim, a Lei Distrital foi considerada legitima ao
regulamentar a atuacao local da PMDF, sem usurpar a competéncia da Uniéo.

Embora a decisdo néo tenha firmado tese vinculante, seus efeitos irradiaram-
se sobre o sistema juridico, sendo imediatamente utilizada como precedente pelos
Tribunais de Justica e pelos Ministérios Publicos estaduais. Além disso, a l6gica do
voto do ministro Gilmar Mendes seria replicada, nos anos seguintes, nas ADIs
5637/MG, 6245/DF e 6351/GO, que consolidariam esse novo paradigma com base ha
mesma triade argumentativa: natureza administrativa do TCO, competéncia hormativa
dos estados e limites materiais da atuacao da PM.

A doutrina, em grande parte, acolheu o julgamento com reservas. Setores
vinculados a Policia Civil, a Defensoria Publica e & academia juridica critica alegaram
gue a medida poderia abrir caminho para a ampliacédo informal das fun¢des da Policia
Militar, com riscos a legalidade, a imparcialidade e aos direitos fundamentais dos
cidaddos abordados. Outros autores, entretanto, destacaram a necessidade de
distinguir o registro da investigacéo, reafirmando que o TCO, em sua esséncia, ndo
demanda discricionariedade técnica ou poder de policia judiciaria, mas apenas a
formalizacdo de fatos cuja tipicidade penal € manifesta.

A ADI 3807, nesse sentido, ocupa lugar de destaque na trajetéria
jurisprudencial do STF por marcar a transi¢ao entre uma jurisprudéncia de contencéo
e uma jurisprudéncia de adaptacdo constitucional, voltada a dar respostas mais
eficazes as demandas concretas de seguranca publica e justica penal no pais. Ela
nao apenas reformula o conceito de “autoridade policial” no artigo 69 da Lei n°

9.099/1995, como reposiciona o papel dos entes federativos e das corporacdes
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policiais diante da complexidade operacional da administracdo da justica em um pais
de dimensbes continentais.

O caso, portanto, ndo deve ser lido de forma isolada, mas como parte de um
movimento mais amplo de reinterpretagdo funcional do modelo constitucional de
seguranca publica, cujo apice se verificard nas decisbes subsequentes. A andlise
dessas decisbes — em especial as ADIs 5637 e 6245 — permitira observar o processo
de consolidacdo desse novo entendimento, suas balizas normativas e os limites que
o STF reconhece como intransponiveis na atuagcdo da Policia Militar na esfera da
persecuc¢édo penal.

Essa virada interpretativa ndo implicou abandono da necessidade de
regulamentacédo, tampouco significou autorizacao irrestrita para o exercicio da funcéo
por parte das corporac@es militares. Pelo contrario, a Corte reafirmou a importancia
de que a pratica esteja respaldada por atos normativos especificos, supervisionada
por mecanismos de controle e implementada de forma coerente com os direitos
fundamentais processuais. A decisdo inaugurou, no entanto, uma nova etapa na
jurisprudéncia constitucional sobre a matéria, em que o reconhecimento da
realidade institucional passou a ocupar papel mais destacado na hermenéutica da

Corte.

3.24 ADI 5637/MG (2022) - Mudanca significativa da compreenséo
jurisprudencial
A Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5637, ajuizada pela Associacao
Nacional dos Delegados de Policia do Brasil (ADEPOL), teve como objeto a Lei
Estadual n.° 22.257/2016, de Minas Gerais, que reconhecia expressamente a
possibilidade de a Policia Militar e o Corpo de Bombeiros Militar lavrarem Termos
Circunstanciados de Ocorréncia (TCOs) em casos de infracdes penais de menor
potencial ofensivo. A norma foi posteriormente regulamentada por meio da Resolucéo
Conjunta n°® 4.745/2018, elaborada pela Secretaria de Estado de Seguranca Publica,
Policia Militar, Policia Civil e Corpo de Bombeiros Militar, o que reforcou o caréater
institucional da medida e sua integracao sistémica no aparato estadual de seguranca.
A acgdo questionava a constitucionalidade da norma com base no argumento
de que a lavratura do TCO constituiria atribuicdo exclusiva da policia judiciaria, sendo,
portanto, indelegével a Policia Militar. A ADEPOL sustentava que a norma violava 0s

principios da legalidade, da separacéao de funcdes no sistema de seguranca publica
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(art. 144 da Constituicdo Federal) e da reserva de jurisdicdo. Em suma, a pretenséo
era que o STF reiterasse o0 posicionamento restritivo observado nos julgados
anteriores a década de 2020, especialmente o adotado na ADI 3614/PR.

Entretanto, ao julgar a acdo em 14 de marco de 2022, o STF adotou posi¢cao
diametralmente oposta aquela entdo consagrada, afirmando de maneira enfatica a
constitucionalidade da norma mineira e, por consequéncia, a legitimidade da lavratura
do TCO por policiais militares no contexto ali regulado. O relator, ministro Edson
Fachin, votou pela improcedéncia da acao, e seu voto foi acompanhado pela maioria
dos membros da Corte.

A fundamentacdo do relator baseou-se na constru¢cdo hermenéutica ja
delineada na ADI 3807/DF, mas com refinamentos importantes e um salto qualitativo
na densidade juridica do argumento constitucional. Trés pontos centrais estruturaram

0 voto vencedor:

a) Natureza juridica ndo persecutéria do TCO:

O relator reafirmou que o TCO n&o se confunde com investigagao criminal nem
com atos tipicos da policia judiciaria. Trata-se, segundo Fachin, de um registro
sumario de fato penalmente relevante, desprovido de contetdo inquisitorial, destinado
a comunicacéao imediata com o Ministério Publico e os Juizados Especiais Criminais.
Assim, por ndo exigir instrucdo, analise juridica complexa ou medidas restritivas, sua
lavratura poderia ser realizada por autoridade policial no sentido funcional e nao
apenas formal, incluidos nesse conceito os integrantes da Policia Militar, desde que
em conformidade com normas estaduais validas.

b) Competéncia legislativa concorrente dos estados:

Fachin destacou que a Constituicdo Federal estabelece, no art. 24, | e XI, que
os estados detém competéncia concorrente para legislar sobre procedimentos em
matéria penal e normas de organiza¢cdo administrativa, desde que ndo contrariem
normas gerais da Unido. A Lei n° 9.099/1995, ao utilizar a expresséo “autoridade
policial”, ndo a definiu de forma excludente, o que permite interpretacéo sistematica
conforme as peculiaridades locais, respeitados os limites materiais da atuacao militar.

c¢) Principios constitucionais operativos: eficiéncia, duragdo razoavel do
processo e acesso a justica:

O voto consagrou a eficiéncia administrativa (art. 37, caput), a razoavel duracao

hY

do processo (art. 5°, LXXVIIl) e o amplo acesso a justica (art. 5°, XXXV) como
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fundamentos constitucionais que justificam a atuacdo da PM na lavratura do TCO. A
pratica, segundo o STF, ndo apenas respeita a Constituicio como a concretiza em
sua vertente pragmatica, oferecendo resposta adequada aos desafios de gestéo e
racionalizag&o do sistema de justiga criminal.

A decisao do STF, ao validar a norma mineira, produziu efeitos paradigmaticos.
Primeiro, por tratar-se de um caso envolvendo lei estadual formal — e ndo apenas
resolugbes administrativas ou convénios interinstitucionais —, a Corte afirmou, de
maneira clara, que o legislador estadual esta autorizado a disciplinar a matéria, desde
gue respeite 0s contornos constitucionais e os principios de legalidade, tipicidade e
controle institucional.

Segundo, ao examinar a atuacdo conjunta da Policia Militar e do Corpo de
Bombeiros Militar na lavratura do TCO, o julgamento reconheceu expressamente a
viabilidade de procedimentos interinstitucionais pactuados, desde que delimitados ao
registro administrativo de fatos e ausentes de contetudo persecutério. Nesse sentido,
o voto de Fachin destacou a importancia da integracdo entre os 6rgédos da seguranca
publica, como forma de dar concretude a politica de desburocratizagdo da resposta
estatal as infracbes de menor potencial ofensivo.

Terceiro, o julgamento da ADI 5637/MG consolidou o entendimento de que a
lavratura do TCO pela Policia Militar ndo equivale a adocédo de um ciclo completo de
policia, mas sim ao reconhecimento de que certas atribuicbes podem ser partilhadas,
sob estrita legalidade, em beneficio da coletividade e da racionalizagdo do sistema.
Essa distincdo é fundamental: ao manter a separagcédo entre funcao investigativa e
funcao de registro, o STF reforcou o modelo constitucional sem abdicar da capacidade
de resposta estatal.

A doutrina especializada saudou o julgamento como uma manifestacéo de
maturidade institucional do Supremo Tribunal Federal. Para autores como Bottini
(2022), a decisao sinaliza que o constitucionalismo brasileiro caminha, ainda que com
prudéncia, para uma compreensdo mais dinamica da funcédo estatal de seguranca
publica, apta a reconhecer a complexidade do modelo federativo e as assimetrias de
recursos entre as unidades da federacdo. J& para criticos mais conservadores, a
decisdo abriria margem para uma “militarizacdo procedimental” da justi¢ca criminal,
com risco de hipertrofia das atribuicdes da PM. Tais criticas, no entanto, nao
encontram respaldo na redacéo do voto, que afirma expressamente a necessidade de

limites, controle externo e previsdo normativa clara.
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Por fim, vale destacar que a ADI 5637 transitou em julgado em abril de 2022, e
0 acoérdao foi publicado no Diario da Justica Eletrdnico em 11 de abril daguele ano.
Desde entéo, a decisdo tem sido utilizada como referéncia jurisprudencial por tribunais
estaduais, corregedorias e conselhos de seguranca publica, servindo de legitimagéo
constitucional para a regulamentacao local da pratica em diversos estados, inclusive
em unidades federativas que até entdo ndo haviam avancado institucionalmente na
matéria, temendo o precedente restritivo da ADI 3614/PR.

Dessa forma, a ADI 5637 representa ndo apenas um marco juridico na trajetéria
da jurisprudéncia constitucional sobre o tema, mas também um ponto de inflexdo
administrativa e federativa, em que o STF reconhece, de modo inequivoco, que a
lavratura do TCO por militares é compativel com a Constituicdo Federal, desde que
realizada nos limites da legalidade, da funcionalidade e da protecdo dos direitos

fundamentais.

3.2.5 ADI 6245/DF (2023) - Consolidacéo da jurisprudéncia atual do STF

A Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 6245, ajuizada pela Associacao
Nacional dos Delegados de Policia do Brasil (ADEPOL), teve como objeto a Lei
Distrital n® 6.686/2020, que autorizava a Policia Militar do Distrito Federal a lavrar
Termos Circunstanciados de Ocorréncia (TCO) em casos de infracdes de menor
potencial ofensivo. O questionamento reiterava os fundamentos ja apresentados pela
entidade em outras acdes anteriores, especialmente na ADI 5637/MG, centrando-se
na tese de que a pratica violaria a reserva funcional da policia judiciaria, estabelecida
pelo artigo 144 da Constituicdo Federal.

Contudo, diferentemente de momentos anteriores, a ADI 6245 se deu em um
contexto jurisprudencial consolidado, com precedentes ja firmados pela Corte
reconhecendo a possibilidade de atuagdo da Policia Militar na lavratura do TCO,
desde que observados certos requisitos constitucionais e legais. O relator da acgéo,
ministro Luis Roberto Barroso, propds uma sintese doutrinaria e normativa dos
elementos ja assentados pelo STF, oferecendo um voto que, além de confirmar o
entendimento das decisfes anteriores, sistematizou os critérios que autorizam,
delimitam e condicionam a atuagao militar nessa seara.

Barroso iniciou seu voto reiterando que a lavratura do TCO nédo configura

atividade tipica de policia judiciaria, mas sim um ato administrativo de documentacao
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de infracdo penal de baixa complexidade, compativel com a atuacédo da policia
ostensiva em contextos de flagrante e em situacfes de insuficiéncia da Policia Civil.
O relator enfatizou que o Termo Circunstanciado, tal como previsto no artigo 69 da Lei
n° 9.099/1995, é instrumento voltado a formalizagdo sumaria do fato, destinado a
viabilizar o encaminhamento da ocorréncia ao Ministério Publico e ao Juizado Especial
Criminal, sem necessidade de inquérito ou de conducéo coercitiva do autor do fato.

Além da reafirmacgédo conceitual, o julgamento trouxe uma importante novidade
de ordem normativa e institucional: a fixagdo de balizas constitucionais para a
implementacdo e manutencao da pratica pelos entes federativos, com base em trés
eixos fundamentais:

a) Necessidade de previséo legal expressa no ambito estadual ou distrital:

O STF reafirmou que a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO néo pode
decorrer apenas de costume administrativo ou convénio informal, mas exige respaldo
legislativo especifico. Isso garante previsibilidade, controle democratico e respeito ao
principio da legalidade estrita. A norma distrital, nesse caso, foi considerada
formalmente adequada e materialmente compativel com o ordenamento.

b) Delimitacdo funcional clara: auséncia de conteddo investigativo

O relator e os demais ministros reiteraram que o TCO, para ser lavrado pela
PM, deve restringir-se a situacdes de flagrante simples e sem exigéncia de diligéncias
técnicas, pericias, oitivas complexas ou analise juridica de tipificacdo controversa.
Qualquer extrapolacdo para atos de investigagdo, mesmo sob o rétulo de
"providéncias complementares”, atrairia a incompeténcia da corporacao militar.

c) Integracéo institucional e controle externo:

A Corte reconheceu que a pratica deve ser implementada com base em
protocolos interinstitucionais, especialmente com o Ministério Publico e o Poder
Judiciario, além de estar submetida a mecanismos de fiscalizacdo, como
corregedorias, ouvidorias e conselhos de seguranca. A lavratura do TCO néao pode
ser compreendida como uma funcdo isolada da PM, mas como uma atividade
integrada a cadeia de custddia da legalidade penal.

O julgamento foi unanime, tendo todos 0s ministros presentes acompanhado o
voto do relator. Ao final, a Corte decidiu pela constitucionalidade da norma do Distrito
Federal, reafirmando, de forma enfatica, que a interpretacdo do artigo 144 da
Constituicdo deve combinar a protecao das funcdes institucionais das policias com a

busca por eficiéncia, acesso a justica e racionalizacdo dos fluxos penais. A decisao
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foi publicada no Diario da Justica Eletrobnico em junho de 2023 e passou a ser
considerada paradigma de encerramento do ciclo jurisprudencial sobre o tema,
encerrando as controvérsias pendentes no plano constitucional.

A doutrina reagiu a decisdo com relativa convergéncia. Para juristas como
Pierpaolo Cruz Bottini (2023), a ADI 6245 representa 0 momento em que o STF
alcanca equilibrio entre fidelidade constitucional e adaptabilidade institucional, ao
reconhecer que a rigidez da separacdo funcional entre as policias ndo pode ser
manejada em detrimento da prestagdo estatal minima e célere da justica penal. Outros
autores, como Flavia Rahal e Valéria Paiva, destacam que a decisdo preserva 0s
direitos fundamentais dos cidaddos ao condicionar a pratica a existéncia de controle
externo e a vedacgdo de atos investigativos.

E importante observar que a Corte, a0 mesmo tempo em que legitima a préatica
da lavratura do TCO pela PM, afirma que ela ndo se confunde com o chamado “ciclo
completo de policia". Trata-se de um reconhecimento de competéncia limitada,
funcionalmente subordinada a légica da administracdo da justica, e ndo de uma
reconfiguragdo do modelo constitucional das fungdes policiais. Com isso, o STF
resguarda o equilibrio institucional, ao mesmo tempo em que evita que a eficiéncia
operacional seja utilizada como argumento para fragilizar os controles préprios da
persecucado penal.

Com a deciséo da ADI 6245, o Supremo Tribunal Federal conclui um processo
interpretativo que teve inicio com a contencdo estabelecida na ADI 3614 e que
percorreu, gradualmente, um caminho de abertura e equilibrio. Ao sistematizar os
critérios que tornam a lavratura do TCO pela Policia Militar constitucionalmente
admissivel, o STF fornece seguranca juridica aos estados, direcionamento normativo
as assembleias legislativas e parametros de atuacdo as corporacdes policiais, de
modo que o0 modelo possa ser reproduzido com responsabilidade institucional.

O acordao também oferece a academia juridica e as entidades de controle um
marco normativo para avaliar a legalidade e a constitucionalidade de novas
implementacdes, sendo hoje o precedente mais completo e sistematico sobre a
matéria. A jurisprudéncia passa, assim, a operar Como uma gramatica normativa que
orienta e limita, e ndo apenas como autorizagdo genérica. Essa é a principal
contribuicdo da ADI 6245: ao consolidar o entendimento, ela ndo apenas autoriza,
mas condiciona e responsabiliza, contribuindo para o amadurecimento institucional da

seguranca publica no Brasil.



65

3.2.6 ADI 6351/GO (2024): reafirmacado da jurisprudéncia e fortalecimento da

seguranca juridica

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 6351, ajuizada pela Associacao
Nacional dos Delegados de Policia do Brasil (ADEPOL), questionou a
constitucionalidade da Lei Estadual n.° 20.489/2019, do Estado de Goiés, que
autorizava a Policia Militar a lavrar Termos Circunstanciados de Ocorréncia (TCOs)
em casos de infracbes penais de menor potencial ofensivo. A autora da acéo
sustentava que a norma violava o artigo 144 da Constituicdo Federal, ao atribuir a
Policia Militar uma funcao tipica da policia judiciéaria.

Em 26 de marco de 2020, o relator da acdo, ministro Edson Fachin, deferiu
medida cautelar para suspender a eficacia da norma goiana, ad referendum do
Plenario do STF. A decisédo liminar foi fundamentada na necessidade de evitar a
ampliacdo indevida das atribuicbes da Policia Militar, em possivel desvio de funcéo.

Contudo, ao apreciar o mérito da acéo, o Plenario do STF, por maioria, julgou
improcedente o pedido formulado na inicial, nos termos do voto do relator. A Corte
reafirmou o entendimento consolidado nas ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF, de
que a lavratura do TCO nao é ato exclusivo da policia judiciaria, podendo ser realizada
por policiais militares, desde que haja previsédo legal especifica e observancia dos
limites constitucionais.

O relator destacou que o TCO é um instrumento de registro suméario de
infracBes penais de menor potencial ofensivo, previsto no artigo 69 da Lei n°
9.099/1995, que n&o possui natureza investigativa. Assim, sua lavratura por policiais
militares ndo configura usurpacdo de funcdo da policia judiciaria, desde que nédo
envolva atos tipicos de investigacdo criminal, como a conducgéo de inquéritos ou a
adocao de medidas cautelares.

Além disso, o STF ressaltou que os estados possuem competéncia legislativa
concorrente para legislar sobre procedimentos em matéria penal, conforme o artigo
24, Xl, da Constituicdo Federal. Dessa forma, a Lei Estadual n.° 20.489/2019 foi
considerada constitucional, por regulamentar a atuagéo da Policia Militar na lavratura
do TCO, sem invadir a competéncia da Unido ou das policias judiciarias.

A decisdo do STF na ADI 6351/GO reforca a jurisprudéncia consolidada sobre
0 tema, proporcionando seguranca juridica aos estados que adotam a prética da

lavratura do TCO pela Policia Militar. Além disso, a decis@o contribui para a eficiéncia
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e celeridade na persecucdo penal de infracbes de menor potencial ofensivo,

especialmente em locais onde a presenca da Policia Civil € limitada.

3.2.7 Jurisprudéncia complementar do STJ sobre a validade e legalidade do TCO

pela Policia Militar

A evolucéo interpretativa do Supremo Tribunal Federal quanto a possibilidade
de lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por integrantes da Policia
Militar tem encontrado importante reforco na jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica (STJ), cuja atuacao infraconstitucional tem contribuido para a estabilidade,
difusdo e aplicabilidade pratica dessa compreensdo em todo o territério nacional.
Embora o STJ ndo seja competente para o controle abstrato de constitucionalidade,
sua atuagdo tem sido decisiva para consolidar uma interpretagdo funcional e
pragmaética da legislagéo infraconstitucional penal e processual penal, especialmente
no ambito dos Juizados Especiais Criminais.

A posicdo do STJ alinha-se progressivamente ao entendimento firmado pelo
STF, ao reconhecer que a lavratura do TCO néo configura atividade tipica e exclusiva
da autoridade policial judiciaria, podendo ser executada por policiais militares desde
que respeitados os limites legais e constitucionais. Essa orientacdo pode ser
observada em diversos precedentes, com destaque para o AgRg no HC 727.680/SC,
de relatoria do ministro Ribeiro Dantas, julgado pela Quinta Turma em fevereiro de
2022. Na ocasiao, a Corte afirmou expressamente que a lavratura do TCO por policiais
militares ndo ofende o devido processo legal nem a estrutura do sistema acusatorio,
desde que ndo envolva medidas coercitivas, producéo de provas ou atos préprios da
investigacéo criminal.

O acordao destacou que a funcao exercida pelo agente da Policia Militar ao
lavrar o TCO é meramente administrativa e formal, compativel com a atuacdo de
primeiro contato com a ocorréncia, especialmente em contextos de flagrante delito
envolvendo infragbes de menor potencial ofensivo. A Corte reconheceu, ainda, que a
expressao “autoridade policial”, constante do artigo 69 da Lei n°® 9.099/1995, deve ser
interpretada a luz dos principios da razoavel duracdo do processo (art. 5°, LXXVIII,
CF), da eficiéncia administrativa (art. 37, caput, CF) e do amplo acesso a justica (art.
50, XXXV, CF), o que afasta uma leitura restritiva que condicione a validade do ato

exclusivamente a presenca do delegado de policia.
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Outro ponto relevante do acérdéao foi a reafirmacédo da autoridade vinculante
das decisbes proferidas pelo STF em sede de controle concentrado de
constitucionalidade. O STJ reconheceu que julgamentos como os proferidos nas ADIs
3807/DF, 5637/MG e 6245/DF possuem repercussao nacional e efeito normativo
sobre a interpretacéo do direito infraconstitucional, devendo, por isso, ser observados
pelas instancias ordinarias. Tal reconhecimento fortalece o principio da seguranca
juridica e contribui para a uniformizacdo da jurisprudéncia, evitando decisdes
contraditorias ou excessivamente formalistas que comprometam a efetividade da
politica de desburocratizac&o do sistema penal.

Além desse precedente, outras decisdes do STJ reforcam a mesma linha
interpretativa, como o RHC 131.846/SC, o HC 478.132/RS e o AgRg no RHC
132.101/DF, nos quais a Corte reiterou que o TCO pode ser lavrado por policiais
militares em situacdes de flagrante, sem prejuizo a legalidade do procedimento nem
a garantia dos direitos fundamentais do autor do fato. Em todos os casos, o STJ tem
adotado uma postura de compatibilizacdo entre a realidade institucional das
corporacdes policiais e 0os objetivos do sistema penal simplificado previsto na Lei dos
Juizados Especiais Criminais.

Nesse contexto, a jurisprudéncia do STJ desempenha papel complementar,
mas nado secundario, na consolidacdo da tese da admissibilidade da lavratura do TCO
pela Policia Militar. Enquanto o STF estabelece os contornos constitucionais da
matéria, o STJ atua como instancia harmonizadora da aplicacdo pratica da norma
penal, garantindo que os operadores do direito — juizes, promotores e defensores —
possam adotar a pratica com respaldo técnico-juridico soélido, evitando decisdes
arbitrarias ou resisténcias infundadas baseadas em entendimentos superados.

A contribuicdo do STJ &, portanto, decisiva para a implementacao coerente da
pratica no plano infraconstitucional, assegurando que o modelo adotado por diversos
estados brasileiros seja compreendido como expressdo legitima da autonomia
administrativa e normativa dos entes federativos, em consonancia com o0s principios
do sistema acusatorio, da legalidade e do devido processo legal. Essa atuacgéo
jurisprudencial se torna ainda mais relevante diante da auséncia de regulamentagéo
federal especifica sobre o tema, servindo como baliza interpretativa para os
magistrados de primeiro e segundo graus.

Assim, o papel desempenhado pelo STJ na matéria deve ser lido como vetor

de legitimacdo técnica, normatividade procedimental e estabilizacdo interpretativa,
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contribuindo de maneira decisiva para que a lavratura do TCO por policiais militares
seja compreendida ndo como anomalia institucional, mas como pratica funcional,
constitucionalmente admissivel e operacionalmente necessaria diante das limitacdes

estruturais do sistema de justi¢a criminal brasileiro.

3.3 Sintese critica da posicao atual dos Tribunais Superiores sobre o tema

A analise sistematica da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica evidencia uma mudanga significativa no tratamento
juridico conferido a lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por
integrantes da Policia Militar. O que outrora era compreendido como uma
extrapolacdo funcional inaceitdvel — em razdo da leitura restritiva da expressao
“autoridade policial” e da concepc¢ao ortodoxa da reparticao de competéncias entre as
corporacBes — passou a ser admitido, sob parametros especificos, como prética
constitucionalmente legitima e normativamente compativel com o0s principios
estruturantes da justica penal brasileira.

O percurso hermenéutico, iniciado na ADI 3614/PR, foi marcado por forte
resisténcia a flexibilizacdo das fronteiras institucionais estabelecidas no artigo 144 da
Constituicdo Federal. Nesse julgamento inaugural, o STF reafirmou a interpretacéo
formalista segundo a qual apenas a Policia Civil — e, mais especificamente, seus
delegados — poderia exercer atos ligados a persecucdo penal, mesmo que de
natureza sumaria. Essa leitura seria reiterada na ADI 2862/SP, que, embora voltada
a criacao de uma “policia processual” no ambito do Judiciario paulista, consolidou a
aversao jurisprudencial da época a reorganizacdo funcional de atribuicées policiais
sem autorizagao constitucional expressa.

Contudo, a partir da ADI 3807/DF, a Corte iniciou um processo de reavaliacéo
de seus préprios precedentes, reconhecendo que a lavratura do TCO nédo se enquadra
no nucleo essencial da fungéo investigativa nem exige discricionariedade juridica
tipica da policia judiciaria. O entendimento foi progressivamente consolidado nas ADIs
5637/MG, 6245/DF e 6351/GO, por meio das quais o STF firmou a tese da
compatibilidade constitucional da lavratura do TCO por militares, desde que
observadas certas balizas: (i) previsdo normativa expressa no plano estadual ou
distrital; (ii) limitagdo da atuacdo a formalizacdo sumaria de fatos penalmente

relevantes; (iii) inexisténcia de atos investigativos; e (iv) articulacéo interinstitucional
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com 6rgéaos de controle e justica.

A Corte adotou, assim, uma postura que pode ser descrita como funcionalista
condicional, pautada pela conjugacao entre o respeito a estrutura constitucional das
policias e a necessidade de viabilizar solugBes normativas capazes de dar resposta a
realidade institucional brasileira. O STF passou a reconhecer que, nos casos de
infracbes de menor potencial ofensivo, especialmente em situacfes de flagrante, a
atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO pode representar ndo apenas um
expediente juridicamente admissivel, mas uma estratégia legitima de ampliacdo do
acesso a justica e de racionalizacéo da atividade estatal, sem comprometer garantias
fundamentais.

Nesse mesmo movimento, o Superior Tribunal de Justica desempenhou papel
complementar de relevo, ao reafirmar — em multiplos precedentes — que a pratica é
compativel com a legislacéo infraconstitucional vigente. A Corte infraconstitucional
passou a entender que a expressao “autoridade policial”, contida no artigo 69 da Lei
n°®9.099/1995, admite interpretacao funcional, e que o TCO, por ndo envolver medidas
coercitivas nem instrucdo probatoria, pode ser lavrado por policiais militares em
contexto de flagrante, desde que observados os limites legais e constitucionais.

A jurisprudéncia do STJ contribuiu ainda para harmonizar a aplicacéo pratica
da norma penal simplificada nos tribunais estaduais, reforcando a compreenséo de
gue a validade do TCO lavrado por militares ndo depende da figura do delegado, mas
da legalidade objetiva do procedimento e do respeito as garantias do autor do fato.

N&o obstante a consolidacao jurisprudencial, a matéria ainda suscita pontos de
tensao e debate critico, tanto na doutrina quanto entre os atores do sistema de justica.
Uma das principais criticas recai sobre a auséncia de uma normatizacdo federal
uniforme, capaz de disciplinar com precisdo os limites, os procedimentos e 0s
mecanismos de controle da pratica. A lacuna legislativa federal — embora
parcialmente suprida por normas estaduais e decisfOes judiciais — compromete a
padronizacdo e a seguranca juridica da lavratura do TCO pela Policia Militar, podendo
gerar assimetrias operacionais entre os entes da federacao e inseguranca na atuacao
dos agentes publicos.

Outro ponto sensivel reside no potencial alargamento informal das fungfes da
Policia Militar, 0 que suscita questionamentos sobre a possibilidade de eroséo da
distincdo entre as funcdes ostensiva e judiciaria das policias. Ainda que os julgados

do STF reafirmem o carater limitado da atuac&o militar, ha receio de que, na prética,
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essa linha divisoria possa se tornar porosa, sobretudo em contextos de baixa
fiscalizacdo e pouca transparéncia institucional. A mitigacdo dos riscos depende,
portanto, da implementacgéo rigorosa dos parametros fixados pela Corte, da atuacéo
ativa dos 6rgdos de controle e da vigilancia da sociedade civil.

Por fim, € importante destacar que a jurisprudéncia consolidada ndo deve ser
compreendida como um aval a generalizacdo da pratica, mas como um
reconhecimento da sua admissibilidade constitucional dentro de um modelo federativo
plural, em que as solu¢des normativas locais podem — e devem — ser ajustadas as
especificidades operacionais de cada unidade da federacdo, desde que respeitados
os limites constitucionais e os direitos fundamentais.

O panorama atual, portanto, é de relativa estabilidade jurisprudencial, com
sOlida convergéncia entre STF e STJ em torno de uma interpretacdo funcional,
condicional e controlada da atuacao da Policia Militar na lavratura do TCO. Essa nova
matriz interpretativa, ainda em consolidagao pratica, oferece caminhos institucionais
viaveis para a gestdo da justica penal em um pais marcado por desigualdades
regionais, déficit de estrutura e sobrecarga do sistema judiciario.

O desafio, como se discutira no capitulo seguinte, consiste em assegurar que
a expansao normativa e administrativa da lavratura do TCO por militares néo
represente um desvio funcional nem uma hipertrofia de poderes, mas sim uma
resposta proporcional, regulamentada e transparente aos imperativos da legalidade,
da eficiéncia e da protecao dos direitos.

Por fim, € preciso destacar que a jurisprudéncia atual dos Tribunais Superiores,
embora avancada em termos de funcionalidade e resposta institucional, deve ser
acompanhada de medidas legislativas que assegurem sua efetividade sem
comprometer 0s principios estruturantes do Estado Democratico de Direito. A
revisdo dos paradigmas que orientam a atuacdo das policias no Brasil €, portanto,
uma tarefa que exige didlogo entre as esferas judicial, legislativa e administrativa,
evitando solugdes fragmentarias e promovendo reformas estruturais com base em

legitimidade democratica e controle social efetivo.
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CAPITULO IV -
ANALISE DOS ARGUMENTOS FAVORAVEIS E CONTRARIOS SOB A
PERSPECTIVA DOUTRINARIA E JURISPRUDENCIAL

4.1 Argumentos juridicos favoraveis a competéncia da Policia Militar para

lavratura do Termo Circunstanciado

A discussdo acerca da legitimidade juridica da lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por policiais militares tem sido objeto de
consideracbes crescentemente favoraveis, tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia, sobretudo a partir de uma leitura funcional e sistematica do
sistema de justica criminal. Parte significativa desses argumentos ndo decorre
de uma tentativa de ampliacdo arbitraria das atribuicbes da Policia Militar, mas
sim da constatacdo de que o modelo atual enfrenta limitagbes estruturais
relevantes, que comprometem a eficiéncia, a economicidade e a efetividade da
prestacado jurisdicional no ambito dos Juizados Especiais Criminais.

O ponto de partida para essa interpretacéo esta na prépria natureza juridica do
TCO. Diferentemente de instrumentos como o inquérito policial, o termo
circunstanciado ndo se reveste de carater investigativo, tampouco implica medidas
restritivas de direitos fundamentais. Trata-se, conforme entendimento doutrinario
amplamente aceito, de um procedimento administrativo simplificado, cujo objetivo
principal é registrar formalmente uma infracdo de menor potencial ofensivo, em
conformidade com o artigo 69 da Lei n.° 9.099/1995 (Brasil, 1985), e encaminha-
la ao Ministério Publico para eventual composicdo consensual (Lopes Jr., 2023; Nucci,
2023).

Nessa perspectiva, a lavratura do TCO por integrantes da Policia Militar se
mostraria compativel com o escopo preventivo e ostensivo previsto no artigo 144,
85° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). A atuacdo da PM, ao registrar a
ocorréncia no momento do atendimento da infragdo, ndo extrapola seu papel
constitucional, mas sim da continuidade a um procedimento ja iniciado no exercicio
regular de suas func¢des. O que se verifica, portanto, € a possibilidade de formalizac&o
de um ato que ndo demanda juizo de valor técnico-juridico aprofundado, tampouco
competéncia investigativa, o que o torna exequivel por agentes com formacéo

basica em procedimentos administrativos e penais.
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Sob o ponto de vista pragmatico, esse modelo de atuacao contribui diretamente
para a racionalizacdo do sistema penal. O atendimento inicial e a formalizacdo do
registro por um mesmo agente reduzem o retrabalho institucional, evitam o
deslocamento das partes até delegacias distantes — realidade especialmente comum
em regides periféricas ou em cidades do interior — e ampliam a resposta estatal sem
comprometer as garantias processuais. A pratica tem demonstrado ganhos
significativos de celeridade, especialmente na fase preliminar da persecucéo penal, e
repercute positivamente na economia de recursos publicos (Sull Garcia, 2013).

Do ponto de vista normativo, essa compreensdo tem encontrado respaldo
crescente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Em julgados como as
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n.°s 3.807/DF (Brasil, 2020), 5.637/MG
(Brasil, 2022), e 6.245/DF (Brasil, 2021), a Corte reconheceu que a lavratura do
TCO nao se confunde com a atividade tipica de policia judiciaria, uma vez que
nao envolve atividade investigativa nem medidas coercitivas. O entendimento que
prevaleceu foi o de que, ao tratar-se de um ato de registro suméario e nao
inquisitivo, sua realizacdo por policiais militares é juridicamente admissivel, desde
gue prevista por normativas estaduais e acompanhada de mecanismos adequados
de controle.

Além disso, o reconhecimento jurisprudencial da pratica deve ser interpretado
a luz dos principios constitucionais que regem a Administracdo Publica, como o da

eficiéncia, conforme artigo 37, caput e o da razoavel duragcédo do processo, segundo

o artigo 50, LXXVIIl, da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). A adocdo de
procedimentos que promovam maior economicidade, racionalidade e eficacia na
atuacao estatal sem prejuizo as garantias individuais deve ser entendida como um
imperativo da propria Constituicdo. Nesse sentido, a lavratura do TCO pela Policia
Militar emerge como uma solucao institucional que, longe de usurpar competéncias,
busca harmonizar o funcionamento do sistema penal com as exigéncias
contemporaneas de gestao publica.

Ademais, convém mencionar que tal pratica se insere em uma tendéncia mais
ampla de superacdo do modelo fragmentado de persecucdo penal. A
especializacdo de funcbes entre Policia Militar e Policia Civil, embora
constitucionalmente estabelecida, ndo pode se transformar em obstaculo a
implementacdo de medidas operacionais que visem a efetividade do sistema.

Desde que a atividade permaneca dentro dos limites legais e respeite as balizas
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constitucionais, ndo ha vedacéo explicita ao seu exercicio por parte de corporacdes
ostensivas, especialmente quando isso representa melhoria na prestacdo dos
servicos publicos de seguranca e justica.

Em sintese, os argumentos favoraveis a lavratura do TCO pela Policia
Militar se assentam sobre fundamentos juridicos consistentes, reforcados por
experiéncias administrativas bem-sucedidas em diversos estados da federacdo e
legitimados pelo posicionamento recente dos tribunais superiores. Embora o
tema ainda demande regulamentacdo mais precisa em ambito federal, o que
se observa é a consolidacdo de uma interpretacdo constitucional voltada a
concretizacdo de valores como eficiéncia, celeridade e ampliacdo do acesso a
justica, especialmente nos casos de infracdes de menor gravidade.

Outro conjunto relevante de argumentos favoraveis a lavratura do Termo
Circunstanciado pela Policia Militar reside na sua potencialidade de ampliar o acesso
a justica, sobretudo em localidades onde o aparato institucional é insuficiente
para assegurar uma resposta estatal adequada. Em diversas regides do pais,
especialmente em zonas rurais ou em municipios de pequeno porte, a Policia Militar
€, na pratica, o Unico braco do Estado presente de forma continua. Nessas
situacdes, condicionar a lavratura do TCO a presenca de um delegado de policia
— muitas vezes ausente ou geograficamente distante — pode inviabilizar o préprio
funcionamento dos Juizados Especiais Criminais, contrariando os objetivos da Lei n.°
9.099/1995.

A atuacdo da Policia Militar nesse contexto, ao formalizar ocorréncias de
menor potencial ofensivo sem necessidade de conducao forcada a delegacia, evita
constrangimentos desnecessarios aos envolvidos, respeita a proporcionalidade da
resposta penal e promove a desjudicializacdo desejada pelo legislador
infraconstitucional. Trata-se de um mecanismo que reduz a burocracia e protege
o cidaddo contra praticas desnecessarias de privacdo de liberdade ou exposicao
indevida, além de contribuir para a pacificacdo social imediata, conforme o espirito
conciliatério que norteia a legislacao dos Juizados Especiais.

E nesse ponto que a jurisprudéncia mais recente do Supremo Tribunal Federal
vem dialogando com a ideia de acesso efetivo a justica como direito fundamental,
conforme previsto no artigo 5.°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal (1988). A
compreensao de que o TCO constitui etapa inicial e facultativa da persecucéao penal,

desvinculada de atos instrutérios ou coercitivos, refor¢ca sua compatibilidade com a
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atuacao da policia ostensiva, desde que sejam respeitados os direitos individuais e
garantida a supervisdo adequada dos atos praticados.

Ademais, ao evitar o deslocamento desnecessario de vitimas, autores do
fato e de testemunhas até unidades da Policia Civil — especialmente quando estas se
encontram em outras cidades — a lavratura do TCO pela Policia Militar contribui para
a celeridade e efetividade da resposta estatal, além de reduzir custos e riscos
envolvidos no transporte. Essa légica de proximidade e informalidade é um dos
pilares dos Juizados Especiais, cuja atuacdo exige maior adaptabilidade das
instituicées publicas as necessidades da populacéo local.

Do ponto de vista constitucional, os principios da dignidade da pessoa
humana, da legalidade e da ampla defesa ndo se veem comprometidos com essa
pratica, desde que o procedimento seja realizado com observancia as garantias
minimas previstas em lei. O Supremo Tribunal Federal, inclusive, tem enfatizado que
a compatibilidade da medida com os direitos fundamentais depende da existéncia
de regulamentacdo normativa, capacitacdo técnica dos agentes envolvidos e
mecanismos de controle externo — critérios que vém sendo paulatinamente adotados
em estados que regulamentaram a pratica.

Portanto, sob a 6tica dos direitos fundamentais, a lavratura do TCO por
policiais militares pode representar ndo uma afronta ao modelo constitucional, mas
um instrumento de aproximacdo da justica ao cidaddo comum. Trata-se de uma
solucéo prética e juridicamente admissivel diante da realidade concreta de boa parte
dos municipios brasileiros, onde o distanciamento entre o aparato investigativo e
as ocorréncias do cotidiano compromete a resposta penal e a credibilidade das
instituicdes publicas.

Por fim, a defesa da lavratura do Termo Circunstanciado pela Policia Militar
encontra respaldo doutrinério significativo, ancorado em uma leitura sistematica e
funcional da Constituicdo Federal. Autores como Aury Lopes Jr. (2023) sustentam
que o TCO, por ndo possuir natureza inquisitiva ou investigativa, configura um
procedimento de natureza meramente administrativa. Trata-se de um instrumento
voltado a comunicagéo formal de uma infracdo de menor potencial ofensivo as
autoridades competentes, sem que, para sua lavratura, sejam exigidas prerrogativas
inerentes a funcéo de policia judiciaria.

A tese da compatibilidade constitucional da pratica se reforca na medida

em que se reconhece que a atuagdo da Policia Militar ndo invade competéncias
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reservadas a Policia Civil, desde que limitada aos registros sumarios de ocorréncia
e aos encaminhamentos formais previstos na Lei n° 9.099/1995. Conforme observa
Nucci (2023), ndo h& impedimento juridico para que o agente da Policia Ostensiva,
presente no local do fato, proceda a confeccéo do TCO, sobretudo quando inexistem
atos instrutorios ou medidas restritivas de direitos no procedimento.

Nesse mesmo sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem sido
clara ao afirmar que a interpretacdo do artigo 144 da Constituicdo deve considerar
ndo apenas a reparticao formal de competéncias, mas também os principios que
regem a Administracdo Publica, como a eficiéncia, a economicidade e a razoavel
duracéo do processo. O reconhecimento, nas ADIs 3807/DF, 5637/MG e 6245/DF, da
constitucionalidade da lavratura do TCO por policiais militares, revela uma
hermenéutica que privilegia a efetividade e a adaptagdo do modelo constitucional a
realidade institucional do pais, sem desfigurar os limites essenciais da funcao policial.

Essa leitura contemporanea ndo representa uma ruptura com 0s principios
estruturantes da seguranga publica, mas sim uma readequacdo interpretativa
diante das novas exigéncias sociais e institucionais. Como adverte Silva (2022),
a Constituicdo deve ser compreendida como norma aberta a interpretacbes que
preservem sua coeréncia interna, mas que também permitam a concretizacdo de
seus objetivos, especialmente no que tange a garantia do acesso a justica e a
prestacao jurisdicional célere.

A compatibilidade entre a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO e a
ordem constitucional vigente se toma ainda mais evidente quando se observa que
o Supremo nédo reconheceu qualquer violacdo aos principios da legalidade, da
reserva de jurisdicdo ou da separacdo de funcgBes no exercicio dessa atividade
por parte da PM, desde que respeitados os limites previamente definidos. A pratica,
portanto, ndo implica em alteracdo do modelo constitucional, mas em sua
interpretacdo a luz dos valores que informam o Estado Democratico de Direito.

Em sintese, a posicdo doutrinaria e jurisprudencial mais recente converge
para a concluséao de que a lavratura do Termo Circunstanciado por policiais militares
€ juridicamente admissivel, constitucionalmente compativel e institucionalmente
desejavel, desde que acompanhada de regulamentacdo adequada, capacitacao
técnica e controle externo eficaz. Trata-se de uma pratica que, longe de
representar afronta a legalidade, revela-se como mecanismo legitimo de

aprimoramento do sistema de justi¢a criminal.
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4.2 Argumentos juridicos contrarios a lavratura pela Policia Militar

Embora a jurisprudéncia mais recente do Supremo Tribunal Federal tenha
admitido, sob determinadas condi¢cdes, a possibilidade de lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por integrantes da Policia Militar, essa
orientacdo ainda encontra forte resisténcia em parte significativa da doutrina
processual penal e constitucional. A critica ndo se limita a defesa conservadora da
reparticdo de fungbes entre as corporagdes policiails, mas se estrutura sobre
fundamentos juridicos solidos relacionados a legalidade estrita, a reserva de
jurisdicdo, a funcdo constitucional da policia judiciaria, a seguranca juridica dos
procedimentos e a protecdo das garantias fundamentais do imputado.

O primeiro eixo de objecédo repousa sobre a interpretacdo sistematica do artigo
144 da Constituicdo Federal, que delimita de forma clara as fungcbes atribuidas as
Policias Civis e as Policias Militares. Conforme assevera Moraes (2021), cabe as
Policias Civis “a apuracao das infragdes penais, exceto as militares”, o que inclui todas
as atividades pré-processuais vinculadas a persecuc¢éo penal. Embora o TCO néo se
confunda com o inquérito policial, ele integra a etapa inicial da persecucéao, exigindo
conhecimento técnico para qualificar juridicamente o fato, tipificd-lo e encaminha-lo ao
juizo competente. A lavratura do TCO, portanto, ndo é um simples ato administrativo,
mas um procedimento com impacto juridico relevante, que exige competéncia
institucional especifica.

Nesse mesmo sentido, Nucci (2023) sustenta que a atuacao da Policia Militar
na lavratura do TCO extrapola sua fung¢ao constitucional de policiamento ostensivo e
preservacao da ordem publica, invadindo o campo proprio da policia judiciaria. Para
0 autor, o artigo 69 da Lei n® 9.099/1995, ao referir-se a “autoridade policial”, ndo
autoriza interpretacao extensiva que desloque essa fungéo para agentes militares, sob
pena de violacdo ao principio da legalidade e da reserva de competéncia funcional. A
doutrina de Tourinho Filho (2023), em linha semelhante, reitera que a policia judiciaria
€ a Unica habilitada a realizar atos que integrem, ainda que de forma simplificada, a
persecucdo penal estatal, pois tais atos exigem discernimento juridico, conhecimento
técnico e controle externo do Ministério Publico.

Outro argumento crucial diz respeito ao principio da legalidade administrativa,

consagrado no artigo 37 da Constituicdo Federal. A atribuicdo de funcdes publicas
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deve estar expressamente prevista em lei formal, editada pelo Poder Legislativo
competente. No entanto, a pratica de delegar a Policia Militar a lavratura do TCO tem
sido fundamentada, em muitos estados, em resolugbes conjuntas, portarias ou
convénios interinstitucionais, instrumentos normativos infralegais. Como observa
Mazza (2023), tal pratica fere o principio da legalidade estrita, pois representa
ampliacdo de competéncias por via administrativa, sem respaldo legislativo adequado.
A atividade de lavratura do TCO, por implicar tipificacdo penal e formalizacdo de ato
processual, ndo pode ser atribuida com base apenas em atos administrativos, sob
pena de nulidade por vicio de competéncia.

A esse respeito, € importante lembrar que a doutrina especializada reconhece
gue qualquer atuacéo estatal que afete direitos individuais deve observar a reserva de
legalidade, sendo inadmissivel que atribuicdes de natureza procedimental penal
sejam conferidas a 6rgaos desprovidos de competéncia legal especifica. Conforme
ensina Alexandre de Moraes (2021), a legalidade é principio estruturante da atuacéo
da administracdo publica, e a seguranca juridica dos cidaddos depende de sua
observancia rigorosa, especialmente em matéria penal.

Um ponto igualmente relevante esta ligado a formacéo técnica dos policiais
militares. Enquanto os delegados de policia sédo, por exigéncia legal, bacharéis em
Direito, com formacdo juridica aprofundada, os integrantes da Policia Militar, em regra,
nao possuem a mesma qualificacdo. A lavratura do TCO, embora nédo exija
aprofundamento investigativo, pressupde conhecimento basico das normas penais e
processuais, bem como da jurisprudéncia aplicavel, sob pena de erros na definicdo
da capitulacéo legal, omissdes procedimentais ou violacédo de direitos fundamentais.
Lopes Jr. (2023) adverte que a fase pré-processual € sensivel justamente por ndo
estar sujeita ao contraditério pleno, sendo essencial que seus atos sejam
juridicamente bem fundamentados, com respeito as garantias do imputado. A
deficiéncia na formacéo juridica pode comprometer a qualidade do TCO, o que, por
sua vez, compromete a legalidade e a validade dos atos subsequentes do processo
penal.

Além disso, diversos autores apontam a inexisténcia de controle externo direto
e sistematico sobre a atuacdo da Policia Militar na lavratura do TCO como um fator
de risco institucional. Diferentemente do inquérito conduzido pela Policia Civil, que é
fiscalizado pelo Ministério Publico e pode ser submetido a impugnacéo judicial, o TCO

lavrado pela PM ndo conta com o mesmo nivel de controle técnico-juridico. Pacelli
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(2023) destaca que a fiscalizac&o da legalidade dos atos preparatorios da persecucéo
penal € uma exigéncia do Estado Democratico de Direito, e que a auséncia de controle
pode resultar em préticas abusivas, inconsisténcia probatéria e dificuldades no
exercicio da ampla defesa.

N&o bastasse isso, ha ainda um risco concreto de fragmentacéo institucional
das atribuices policiais, com sobreposicao de competéncias e disputas de atribuicéo
entre as corporagcfes. Como lembra Costa (2004), a historia das policias no Brasil é
marcada por tensdes entre 0s 0rgdos responsaveis pela seguranca publica, e a
redefinicdo funcional sem reforma constitucional tende a acirrar essas disputas. A
criacdo de uma “zona cinzenta” de competéncia, em que a PM passa a realizar
funcbes tradicionalmente atribuidas a Policia Civil, compromete a estabilidade do
modelo constitucional de seguranca e enfraguece a coeréncia do sistema penal como
um todo.

A esse panorama somam-se as criticas de ordem normativa mais ampla. Parte
da doutrina entende que a jurisprudéncia favoravel a lavratura do TCO pela PM, ainda
que reiterada, nao substitui a necessidade de legislacao federal clara sobre o tema.
Como enfatiza Renato Brasileiro (2023), o sistema penal exige previsibilidade,
controle normativo e seguranca juridica. A consolidacéo da pratica sem respaldo em
lei federal especifica pode abrir precedentes para outras flexibilizagdes institucionais,
com potencial de esvaziar a funcao legislativa e enfraquecer os mecanismos de
accountability constitucional.

Por fim, convém destacar que as objecfes a lavratura do TCO pela Policia
Militar ndo se esgotam na defesa da dogmatica juridica. Como apontam Muniz (2017)
e Pandolfi (2016), a atuacdo da PM no Brasil, historicamente associada ao
policiamento repressivo e a logicas de excecao, requer vigilancia quanto a ampliacéo
informal de suas fungdes. A atribuicdo de competéncias procedimentais a corporacao
militar pode implicar reforco de praticas de controle seletivo e de abordagens
marcadas por viés punitivista, sobretudo em contextos de vulnerabilidade social,
agravando a desigualdade na aplicacéo do direito penal.

Diante de todos esses elementos, é possivel afirmar que os argumentos
contrarios a lavratura do TCO por policiais militares ndo se limitam a uma resisténcia
institucional conservadora. Ao contrario, expressam uma leitura critica e
comprometida com os principios constitucionais da legalidade, da separacéao funcional

de poderes e da protecédo aos direitos fundamentais. A eventual legitimidade dessa



79

pratica dependera da criacdo de um marco legal robusto, do fortalecimento dos
mecanismos de controle e da qualificacao técnica dos agentes envolvidos — sob pena
de se institucionalizar, sob o pretexto de eficiéncia, uma préatica juridicamente

vulneravel e politicamente sensivel.

4.3 Discussédo critica, interdisciplinar e aprofundada sobre os impactos

juridicos, sociais e institucionais dessa atribuicdo a PM

A possibilidade de lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO)
por integrantes da Policia Militar, ainda que amparada por decis6es recentes do
Supremo Tribunal Federal, ndo pode ser examinada apenas sob a 6tica da legalidade
pontual, da conveniéncia institucional ou da capacidade administrativa de execucao.
Trata-se de um fenémeno juridico-institucional de natureza complexa, cujas
repercussdes atravessam as dimensdes constitucionais da reparticdo de
competéncias, os fundamentos do processo penal garantista, a governanca federativa
da seguranca publica, a cultura organizacional das policias e os mecanismos de
controle democrético sobre o uso do poder punitivo estatal.

Do ponto de vista juridico-funcional, a atribuicdo da lavratura do TCO a Policia
Militar representa uma inflexdo significativa no modelo de dualidade funcional
delineado pelo artigo 144 da Constituicdo Federal. Ainda que se reconheca que o TCO
Nao possui natureza inquisitiva nem implique, em tese, medidas de restricdo de
direitos fundamentais, € inegavel que se trata de um instrumento formal de imputacéo
penal, com valor juridico na formacdo do procedimento criminal e potencial impacto
no exercicio da ampla defesa. Conforme observam Capez (2023) e Nucci (2023), a
fase pré-processual da persecucéo penal deve ser protegida por critérios rigorosos de
legalidade, tipicidade e controle de legalidade, sob pena de contaminacéo da cadeia
procedimental e comprometimento da justica penal como um todo.

A insercéo da PM nesse espaco juridico provoca o que se pode denominar de
hibridizacao funcional, desafiando as fronteiras entre atividade ostensiva e atividade
procedimental. Como bem alerta Lopes Jr. (2023), a compatibilizacao entre eficiéncia
administrativa e garantias penais ndo se resolve por simples equivaléncia funcional
entre as corporacgdes policiais. A lavratura do TCO exige juizo de adequacao tipica,
dominio da legislacdo penal e processual, leitura critica da situacdo de fato e

conhecimento do tramite perante o Ministério Publico e o Judiciario. A auséncia de
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formacdo juridica estruturada por parte dos policiais militares — mesmo que
parcialmente compensada por treinamentos internos — acarreta assimetria técnica
que pode comprometer a qualidade do ato, gerar vicios formais e dificultar o exercicio
do contraditorio.

Além disso, ha uma dimenséo institucional que precisa ser considerada. A
atuacdo da PM na formalizacdo do TCO gera, de forma inevitavel, tensées com a
Policia Civil, corporacdo a qual compete, constitucionalmente, a apuracdo de
infracdes penais. A literatura especializada, como a de Ricardo da Costa (2004),
mostra que a configuracéo das policias no Brasil sempre esteve sujeita a disputas de
atribuicées, com reflexos operacionais e simbdlicos. A introdu¢do da PM em uma
funcdo que tradicionalmente integra a fase inicial da persecucéo penal desafia esse
equilibrio e reabre antigas fraturas corporativas. Trata-se de uma disputa que ndo se
resume a vaidade institucional, mas diz respeito a visdes diferentes sobre o papel das
corporacOes, sobre os critérios de responsabilizacdo funcional e sobre a logica
distributiva das competéncias publicas no campo penal.

A auséncia de uma legislacao federal uniforme que discipline, com clareza, os
limites, requisitos e mecanismos de controle da lavratura do TCO pela PM, aprofunda
esse cenario de instabilidade. Atualmente, o que se observa € um mosaico normativo
descentralizado: resolu¢cdes estaduais, convénios interinstitucionais e protocolos de
atuacdo construidos sem base em lei federal especifica. Essa fragmentacéo
normativa gera assimetria de direitos, compromete a previsibilidade do procedimento
e enfraquece a seguranca juridica — tanto para os agentes quanto para os cidadaos.
Como observa Pacelli (2023), a previsibilidade da atuacdo estatal € condi¢céo
essencial de validade do sistema penal democrético. Quando o cidadao nao sabe de
antemao quem sera responsavel pela formalizagcdo da ocorréncia penal, nem quais
garantias serdo observadas nesse ato, instala-se um ambiente de incerteza
incompativel com o devido processo legal.

No plano operacional, a realidade das corporacfes estaduais também deve ser
considerada. A lavratura do TCO demanda ndo apenas formagao juridica, mas
estrutura técnica, equipamentos informatizados, integracdo sistémica com o0s
Ministérios Publicos estaduais e comunicacgao eficiente com os juizados especiais. Em
estados onde a Policia Militar atua com déficit de efetivo, caréncia tecnolégica ou
auséncia de articulagdo com os demais atores da persecucao penal, a ampliacdo

dessa atribuicdo pode se tornar um fator de precarizagcdo do sistema, em vez de
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solucdo de eficiéncia. A simplificacdo do TCO, longe de ser uma garantia de
qualidade, pode tornar-se um risco de banalizagcdo dos registros penais, com
consequéncias sérias para a seletividade e para a estigmatizacdo dos sujeitos
envolvidos.

Outro ponto critico refere-se a auséncia de controle externo efetivo sobre os
atos praticados pela Policia Militar na lavratura do TCO. O artigo 129, inciso VIII, da
Constituicdo Federal estabelece a funcdo do Ministério Publico como fiscal da
atividade policial, com foco no controle da legalidade dos atos da policia judiciaria. No
entanto, ndo ha previsao equivalente de controle formal sobre os atos procedimentais
da PM nesse contexto. Essa lacuna institucional gera um espaco de autonomia
funcional ndo supervisionada, com sérios riscos de uso excessivo da prerrogativa, de
distor¢ées no enquadramento penal e de despadronizagao dos registros. Como bem
ressalta Bonfim (2017), a falta de controle sistematico sobre os atos da administracéo
penal compromete o equilibrio de forcas e pode gerar distor¢des de dificil reparacéo
no curso do processo.

Do ponto de vista simbélico, o deslocamento da Policia Militar para funcdes
formais de registro de infracbes penais altera de modo significativo sua imagem
publica. A PM, historicamente identificada com a repressao ostensiva e com o controle
da ordem, passa a ocupar um espaco de mediacdo com o sistema de justica. Esse
deslocamento pode, em tese, contribuir para a humanizacédo da atuacao policial,
desde que venha acompanhado de mudancgas reais na cultura organizacional, na
linguagem institucional e na l6gica de abordagem. No entanto, se essa ampliacdo néo
for acompanhada por critérios normativos consistentes, pode ocorrer o fendbmeno
oposto: a judicializacdo do poder de policia, sem as garantias associadas a
persecucao formal. Como alertam Muniz (2017) e Pandolfi (2016), a transformacao do
papel da policia s6 sera virtuosa se vier acompanhada de mecanismos de
responsabilizagédo, formacéo cidada e controle democratico do uso da forca.

Por fim, o0 argumento da eficiéncia administrativa, ainda que legitimo, ndo pode
ser 0 unico vetor orientador da organizacdo do sistema penal. Como lembra José
Afonso da Silva (2023), a eficiéncia € principio importante, mas subordinado a
legalidade, & moralidade e a finalidade publica. A reestruturagéo de atribuicées penais,
especialmente em um modelo de Estado de Direito comprometido com a separagao
de funcdes repressivas e garantidoras, exige mais do que conveniéncia operacional:

exige fundamento normativo, didlogo institucional, base legal legitima e transparéncia.
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A pratica reiterada ndo pode substituir o papel do legislador, nem a jurisprudéncia
deve naturalizar excecdes como se fossem parte do desenho constitucional originario.

Dessa forma, a discussdo sobre a lavratura do TCO pela Policia Militar deve
ser compreendida como um sinal de alerta para o sistema juridico brasileiro. A
desformalizacéo de praticas sensiveis, ainda que justificada por ganhos operacionais
aparentes, pode representar a abertura de um ciclo de flexibilizagGes institucionais
que, a médio e longo prazo, comprometa os alicerces do processo penal democratico.
A reconfiguragéo das fronteiras entre as fungbes de Estado n&o pode ocorrer sem
mediacao legislativa, sem fiscalizacdo republicana e sem respeito as balizas
constitucionais que asseguram ndo apenas a eficacia, mas também a legitimidade da

acao estatal.

4.4 Sintese da anadlise e implicacdes para a jurisprudéncia consolidada

A analise desenvolvida nos itens anteriores demonstrou, de forma clara, que a
possibilidade de lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia
Militar, embora atualmente consolidada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, continua a suscitar tensdes relevantes sob multiplos prismas: constitucional,
dogmatico, institucional, federativo e simbdlico. Essas tensdes ndo sdo meramente
tedricas ou retéricas — ao contrario, revelam impasses concretos na governanca da
seguranca publica, na estrutura do processo penal brasileiro e no equilibrio entre os
poderes de repressao e as garantias fundamentais.

A jurisprudéncia do STF, inaugurada com prudéncia na ADI 3807/DF e
reafirmada com mais robustez nas ADIs 5637/MG e 6245/DF, sustenta-se sobre o
argumento central de que a lavratura do TCO, por ndo ter natureza inquisitorial nem
se confundir com investigacdo criminal, pode ser realizada por agentes da Policia
Militar, desde que se trate de infracbes de menor potencial ofensivo e desde que a
pratica esteja regulamentada localmente. Com isso, a Corte adotou uma leitura mais
funcional e pragmatica do artigo 69 da Lei n°® 9.099/1995 e do artigo 144 da
Constituicao, priorizando principios como eficiéncia, celeridade e acesso a justica.

Contudo, conforme demonstrado ao longo deste capitulo, essa flexibilizacdo
hermenéutica, embora compativel com a jurisprudéncia contemporanea de viés
concretista, impde desafios sérios ao ordenamento juridico. O primeiro deles diz

respeito a fragilidade normativa que sustenta a pratica nos estados. A auséncia de
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legislacdo federal que regulamente de forma uniforme a atribuicdo procedimental da
PM gera um cenéario de inseguranca juridica, em que a constitucionalidade € afirmada
de modo abstrato pelo STF, mas a legalidade € deixada a cargo de resolugdes,
convénios ou portarias infralegais. Como aponta Mazza (2023), o principio da
legalidade administrativa exige que atribuicfes publicas estejam definidas em norma
primaria, sob pena de nulidade e violacdo da separacéo de poderes.

O segundo ponto critico refere-se a tenséo funcional entre policia ostensiva e
policia judiciaria. A Constituicdo de 1988 adotou um modelo dual de seguranca
publica, que confere a Policia Militar a funcédo de policiamento ostensivo e a Policia
Civil a atribuicdo de policia judiciaria, incluindo a apuracéo das infracées penais. Como
bem lembra Moraes (2021), essa reparticdo ndo € meramente operacional: ela visa
preservar a especializagéo, evitar a concentracdo de poderes coercitivos e garantir a
imparcialidade do sistema acusatorio. Ao permitir gue a PM atue na formalizacédo de
um ato penal com valor juridico, ainda que sumario, corre-se o risco de criar zonas de
sobreposicao institucional, com impactos diretos na logica procedimental, na
governanca policial e na cultura organizacional das corporagoes.

Esse deslocamento de funcdes, além de problematico do ponto de vista
juridico, € também sensivel no plano simbdlico e politico. A Policia Militar,
historicamente associada a repressao, ao patrulhamento e a contencédo imediata da
desordem, passa a assumir uma funcao de registro e encaminhamento de fatos tipicos
ao Judiciario, o que pode gerar confusdo nos papéis institucionais e, em certos
contextos, amplificar a seletividade do sistema penal. Como analisam Muniz (2017) e
Pandolfi (2016), a cultura operacional das policias no Brasil ainda é marcada por
l6gicas de excecdo e por préaticas de controle desigual. Inserir a PM em uma funcao
procedimental, sem formacao juridica adequada e sem controle externo efetivo, pode
resultar na reproducdo burocratizada do viés punitivista, disfargcado sob a roupagem
da racionalidade administrativa.

A jurisprudéncia atual do STF n&o ignora essas preocupacdes, mas as trata
como condicionantes secundarias, confiando na capacidade dos entes federativos de
regulamentar, fiscalizar e controlar a pratica. No entanto, como apontado nos itens 4.2
e 4.3, essa confianga pode ser excessivamente otimista em face das desigualdades
estruturais do pacto federativo brasileiro. A auséncia de padronizagdo nacional
transforma o TCO lavrado pela PM em um instituto de multiplas faces, ora bem

regulamentado, ora precarizado, ora integrado ao Ministério Publico, ora solto em
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meio a sistemas incompativeis. A consequéncia inevitavel € a fragmentacdo da
persecucao penal em sua fase inicial, com reflexos diretos na isonomia processual e
na previsibilidade do sistema.

Outro aspecto que merece destaque € a implicacdo dogmética da
jurisprudéncia consolidada. Ao afirmar que a PM pode lavrar o TCO por se tratar de
ato ndo investigativo, o STF produz uma nova categoria procedimental: o ato penal
desinvestigativo, mas juridicamente qualificado. Essa zona hibrida tensiona a
dogmaética processual, que tradicionalmente associa a formalizacdo de fato tipico ao
inicio da persecucdo estatal, com todas as garantias a ela vinculadas. Como
observam Aury Lopes Jr. (2023) e Pacelli (2023), a delimitacdo precisa da funcéo
investigativa é essencial para o controle judicial e para a responsabilizacédo funcional.
Desvincular o TCO desses critérios pode gerar efeitos colaterais indesejados, como a
relativizacdo do contraditorio diferido e a fragilizacdo das fases subsequentes do
processo.

Em termos sistémicos, a consolidagao da jurisprudéncia do STF sem legislacao
complementar clara representa, na préatica, um deslocamento de poder normativo do
legislador para o Judiciario, com a naturalizacdo de solucdes interpretativas que
deveriam ser objeto de deliberacdo democratica. A tendéncia a judicializacdo da
organizacao institucional do Estado — ainda que compreensivel em momentos de
omissao legislativa — nédo deve substituir o debate publico sobre o papel das policias,
os limites do poder de policia e a estrutura do sistema acusatorio. Como lembra Gilmar
Mendes (2021), a legitimidade do Direito Constitucional depende da integridade de
seus processos decisoérios, e ndo apenas da coeréncia de seus produtos.

Dessa forma, € possivel afirmar que a jurisprudéncia consolidada sobre a
lavratura do TCO pela Policia Militar constitui uma resposta provisoria a um problema
estrutural, que envolve auséncia de investimento nas policias civis, morosidade do
legislador, pressdo por eficiéncia e busca por solucbes emergenciais. Mas sua
permanéncia como modelo institucional depende da transformacdo dessa
jurisprudéncia em politica publica regulada, qualificada e submetida a controle. O que
hoje é aceitavel por razbes praticas sO se tornard legitimo, em sentido pleno, se for
juridicamente disciplinado, funcionalmente fiscalizado e democraticamente validado.

Portanto, a implicacdo final da analise aqui desenvolvida é clara: a
jurisprudéncia ndo deve ser lida como um fim em si, mas como um convite a

responsabilidade institucional. Cabe ao legislador suprir o vacuo normativo, aos
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orgaos de controle garantir a legalidade dos atos, as corporacdes policiais requalificar
suas praticas, e a doutrina seguir debatendo, com profundidade, os limites e alcances
da atuacdo policial no Estado Democratico de Direito. Sem isso, 0 que parece solugéo
pode tornar-se sintoma — e o que hoje é excecado consolidada pode amanha ser risco

institucional..

4.5 Consideracdes complementares e propostas de encaminhamento

normativo e institucional

A atribuicdo da lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) a
Policia Militar, embora admitida pela jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal
Federal, permanece assentada sobre um campo de tensdes juridicas, administrativas
e federativas que exigem respostas mais consistentes do que aquelas até agora
formuladas. Ao longo deste capitulo, demonstrou-se que a legitimacéo da préatica por
decisfGes judiciais — por mais reiteradas que sejam — nao equivale a sua
regulamentacdo, nem supre as exigéncias constitucionais de legalidade, controle e
organizacdo administrativa. A jurisprudéncia ndo substitui o dever de legislar,
tampouco autoriza a naturalizacao de praticas institucionais que resultam de omissfes
estruturais do Estado.

No cenario atual, o reconhecimento juridico da lavratura do TCO por policiais
militares opera, na pratica, como uma solucdo improvisada, sustentada por normas
infralegais de escopo local (resolucbes conjuntas, portarias, convénios) e respaldada
por um discurso de funcionalidade e celeridade. Entretanto, como demonstrado por
autores como Lopes Jr. (2023), Pacelli (2023) e Capez (2023), a busca por eficiéncia
no processo penal ndo pode justificar a flexibilizacdo de garantias constitucionais nem
o enfraquecimento dos controles institucionais da atividade repressiva do Estado.

A auséncia de um marco legal federal uniforme tem, ainda, repercussodes
diretas sobre aisonomia na aplicag&o do direito. Atualmente, o cidadéo brasileiro pode
estar sujeito a procedimentos distintos, com garantias diferentes, dependendo do
estado da federacdo em que se encontra. Esse quadro é incompativel com os
principios da segurancga juridica, da igualdade de tratamento e da legalidade estrita,
especialmente em matéria penal. A adocao da lavratura do TCO por parte da Policia
Militar, se ndo for submetida a um regime juridico uniforme, aprofunda a fragmentacao

do sistema e contribui para a erosao da legitimidade dos atos administrativos com
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repercussao penal.

Além disso, a institucionalizacdo de tal pratica sem parametros minimos de
capacitacdo, padronizacdo procedimental, integracdo interinstitucional e controle
externo efetivo contribui para a precarizagéo da fase inicial da persecugéo penal. A
formalizacdo do TCO € um ato juridico relevante: envolve a qualificacdo penal de uma
conduta, a delimitac&o fatica do ocorrido e a articulacao inicial com o Ministério Publico
e com o Judiciario. Permitir que esse ato seja realizado por agentes sem formacéao
juridica estruturada, sem previsdo normativa clara e sem supervisdo constante pode
transformar um instrumento de simplificacdo em um vetor de informalidade juridica e
inseguranca processual.

Diante desse panorama, € indispensavel que a admissao jurisprudencial da
lavratura do TCO pela Policia Militar seja entendida como medida proviséria e
subsidiaria, jamais como substitutiva de uma politica publica planejada,
regulamentada e ancorada em bases constitucionais e legais solidas. A seguir,
delineiam-se trés frentes integradas de encaminhamento normativo e institucional,
que, tomadas em conjunto, podem atender aos questionamentos da banca e oferecer

uma resposta consistente as lacunas identificadas ao longo deste capitulo.

A. Elaboracéo de Lei Federal especifica sobre a lavratura do TCO por érgaos
distintos da policia judiciaria

O primeiro passo para a consolidacdo institucional da lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) pela Policia Militar passa, necessariamente,
pela edicdo de uma lei federal especifica que discipline, com clareza e seguranca
juridica, os limites, 0s requisitos e as garantias vinculadas a essa atuacdo. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, embora tenha consolidado a
admissibilidade da pratica em decisfes reiteradas, ndo supre a lacuna normativa
estrutural que compromete a legitimidade e a padronizacdo dessa atividade em ambito
nacional.

No atual cenario, a autorizacdo para que policiais militares lavrem TCOs
encontra respaldo apenas em atos normativos infralegais, como resoluc¢des conjuntas,
convénios administrativos e portarias locais. Como destaca Mazza (2023), esses
instrumentos, por sua natureza e hierarquia, ndo tém forca normativa suficiente para
alterar ou reinterpretar o arranjo de competéncias definido na Constituicdo Federal. O

principio da legalidade administrativa — consagrado no artigo 37 da CF — impde que
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toda atuacao estatal que afete direitos individuais e interfira no exercicio da repressao
penal esteja fundamentada em norma legal formal, editada pelo Poder Legislativo
competente. A persisténcia de um modelo baseado em autoriza¢cdes administrativas
locais representa, portanto, violagdo a reserva legal, ao mesmo tempo em que
enfraquece a seguranca juridica e a previsibilidade dos procedimentos penais em sua
fase inaugural.

Essa fragilidade normativa torna-se ainda mais evidente diante das
disparidades federativas observadas na implementacdo da medida. Ha estados em
gue a Policia Militar lavra o TCO em situacdes de flagrante, com posterior validacéo
pelo Ministério Publico; outros em que essa atribuicdo é exercida apenas mediante
convénio; e ha ainda unidades da federacdo em que a Policia Civil mantém o
monopolio da lavratura do termo, mesmo nos casos de menor potencial ofensivo. Essa
assimetria de praticas compromete a isonomia procedimental — um dos pilares do
processo penal — e gera inseguranca tanto para os agentes publicos quanto para os
cidadaos. Um modelo de persecucgéo penal que admite respostas distintas a situagoes
idénticas, com base apenas na localizacdo geografica do fato, contraria os
fundamentos da justica penal em um Estado Democrético de Direito.

A jurisprudéncia, por sua vez, embora reconheca a constitucionalidade da
pratica em termos gerais, reafirma a necessidade de regulamentacdo normativa clara.
Em votos como o do ministro Edson Fachin na ADI 5637/MG, o STF condicionou a
validade da lavratura do TCO por militares a existéncia de regulamentacao local, a
auséncia de medidas restritivas de direitos e a observancia das garantias processuais.
Essa interpretacdo conforme a Constituicdo apenas reforca a urgéncia de um marco
legal que estabeleca critérios uniformes, parametros de atuagdo e mecanismos de
controle que possam ser aplicados em todo o territdrio nacional, resguardando a
legalidade e a padronizacao do procedimento.

Nesse sentido, uma eventual lei federal sobre o tema deve contemplar, no

minimo:

¢ Delimitacéo objetiva do escopo de atuacdo da Policia Militar, restrita a
infracdes penais de menor potencial ofensivo, sem violéncia ou grave
ameaca, ocorridas em situacdo de flagrante e sem medidas coercitivas

associadas;

e Requisitos minimos de formacao juridica para os policiais militares
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encarregados da lavratura do TCO, com cursos certificados e contetdo
voltado a Lei n® 9.099/1995, tipificacdo penal, direitos fundamentais e

tramite institucional do procedimento;

e Estabelecimento de fluxos operacionais padronizados, com prazo
definido para remessa ao Ministério Publico, integracdo com os sistemas
eletrbnicos dos Tribunais e comprovacdo documental das etapas

realizadas;

e Previsdo de controle externo e revisdo do ato pelo Ministério Publico,
como condicdo para sua eficicia juridica, com possibilidade de
devolucgéo para adequacao ou encaminhamento a Policia Civil em caso

de duvida razoavel sobre tipificacdo, autoria ou materialidade;

e Proibicdo expressa de lavratura do TCO pela PM em situacbes
complexas, como violéncia doméstica, crimes contra a dignidade sexual,
reincidéncia ou quando a identificacdo do autor ndo for possivel de
forma imediata e segura.

Essa regulamentacdo ndo pode ser feita por decreto, nem por resolucao
administrativa de 6rgaos do Executivo ou do Judiciario. Exige-se processo legislativo
formal, transparente, com ampla participacdo dos setores afetados — incluindo as
policias, o Ministério Puablico, o Judiciario, a Defensoria Publica, a Ordem dos
Advogados do Brasil e organizacdes da sociedade civil. A construcdo democratica
dessa norma € indispensavel para que ela tenha legitimidade ndo apenas formal, mas
social, evitando que seja percebida como mero instrumento de gestdo de crise
institucional ou racionalizacao de caréncias estruturais das policias civis.

Importa destacar que essa iniciativa legislativa ndo deve ser interpretada como
concessao de “ciclo completo de policia” ou como esvaziamento da fungao da Policia
Civil. Ao contrario, trata-se de um instrumento de racionalizacdo administrativa dentro
dos limites constitucionais ja reconhecidos, voltado a casos pontuais e simplificados,
sem ruptura da logica funcional do sistema penal. A legislacéo, portanto, deve atuar
como barreira técnica e normativa contra abusos, ampliando a transparéncia e a
previsibilidade do uso do TCO pela PM, e ndo como porta de entrada para a
redefinicdo estrutural das competéncias policiais no Brasil.

Por essas razfes, a aprovacao de uma lei federal especifica sobre a lavratura
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do TCO por 6rgaos distintos da policia judiciaria — especialmente pela Policia Militar
— representa condicdo indispensavel para a consolidacao constitucional da pratica, e
deve ser o0 ponto de partida para qualquer politica publica coerente com os valores do
processo penal democratico.

B. Criagdo de uma instancia nacional de coordenagdo da atividade
procedimental entre policias, Ministério Publico e Judiciario

Uma das lacunas mais visiveis na estrutura de implementacéo da lavratura do
TCO por policiais militares esta na auséncia de um locus institucional de coordenacao
interinstitucional, que seja capaz de integrar, harmonizar e supervisionar as praticas
adotadas pelos diferentes entes federativos no tocante a persecucdo penal em sua
fase inicial. O atual modelo, descentralizado e regulado majoritariamente por
instrumentos infralegais de alcance estadual, ndo dispde de um mecanismo nacional
que articule a atuacdo das policias militares, das policias civis, dos Ministérios
Publicos e dos Tribunais no que diz respeito a formalizacdo do TCO, o que contribui
para fragmentagao, despadronizagédo e conflitos funcionais persistentes.

Essa caréncia de coordenacao interinstitucional é agravada por dois fatores.
Primeiro, pela auséncia de normatizacdo federal que estabeleca parametros
obrigatérios para os entes subnacionais. Segundo, pela inexisténcia de um férum
técnico-juridico permanente que promova o alinhamento entre os diferentes 6rgaos
responsaveis pelo ciclo inicial da justica criminal. Conforme observa Lopes Jr. (2023),
a persecucao penal no Brasil ainda opera sob l6gica de segmentacdo institucional,
com pouca integracdo horizontal entre as funcées de policiamento, formalizagéo,
acusacao e julgamento — o que, no caso especifico do TCO, acarreta disperséo de
rotinas, duplicidade de esforgos, falhas de comunicacdo e inseguranca quanto a
legalidade dos atos praticados.

A superacdo desse quadro exige a criacdo de uma instancia nacional de
governanca procedimental, com atribuicdo especifica para coordenar a atuagédo das
policias e do sistema de justica nos procedimentos simplificados de responsabilizacéo
penal, como é o caso do TCO. Essa instancia — que pode assumir a forma de um
conselho interinstitucional técnico, com natureza consultiva e normativa — teria como

funcéo central:

e Estabelecer diretrizes técnicas uniformes para a lavratura do TCO em
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todo o pais, com base em principios constitucionais, jurisprudéncia

consolidada e boas praticas reconhecidas;

e Promover a interoperabilidade dos sistemas eletronicos utilizados pelas
policias, pelo Ministério Publico e pelo Judiciario, assegurando fluidez

no tramite da informagé&o e minimizagao de retrabalho;

e Garantir a padronizacdo das rotinas procedimentais, evitando que a
lavratura do TCO se transforme em um ato administrativo de contornos
excessivamente subjetivos ou dependente de interpretacdes locais

divergentes;

e Estabelecer critérios de formacdo minima para os agentes policiais
envolvidos, independentemente da corporacdo a que pertencam, com

conteudo técnico unificado e certificacdo nacionalmente reconhecida;

e Monitorar estatisticamente o uso da ferramenta, gerando dados
confidveis sobre incidéncia, tipificacdo, perfil dos agentes envolvidos e
distribuicdo geogréfica da prética.

Essa instancia de governanca nao substituiria os oOrgdos de controle ja
existentes (como o Conselho Nacional do Ministério Publico ou o Conselho Nacional
de Justica), mas atuaria de forma transversal e integradora, conectando os entes
federativos e funcionando como interface permanente entre as politicas estaduais e
as diretrizes nacionais. Seu funcionamento poderia ser vinculado, por exemplo, a
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), com estrutura técnica
autdbnoma, recursos préprios e composicao paritaria entre representantes dos entes
da federacgéo, das forcas policiais e do sistema de justica.

Além disso, a criacdo dessa instancia representaria um avanco no modelo de
gestdo federativa da seguranca publica, que historicamente tem oscilado entre
centralizagbes administrativas ineficazes e autonomias locais descoordenadas. Como
observa Costa (2004), o sistema policial brasileiro ainda carece de dispositivos de
integracao institucional que permitam alinhar objetivos, padronizar procedimentos e
reduzir conflitos de competéncia. O TCO, por sua simplicidade e abrangéncia,
constitui terreno feértil para construgdo desse modelo integrado de atuacdo — desde
que haja compromisso institucional com a governanca cooperativa e com a

transparéncia dos fluxos decisorios.



91

A existéncia de uma instancia nacional de coordenacédo também contribuiria
para a reducdo das disputas corporativas entre as policias civis e militares. Hoje,
grande parte dos embates em torno da lavratura do TCO decorre da auséncia de
pactos institucionais claros sobre divisdo de atribuicdes, responsabilidades e
mecanismos de validacdo. A construcdo de uma governanca interinstitucional,
baseada em deliberacdo técnica, dados empiricos e diadlogo federativo, permitiria a
superacdo dessas tensdes a partir de parametros objetivos, reforcando o espirito
colaborativo entre corporacbes que, embora distintas em natureza, compartilham a
missdo constitucional de assegurar a ordem e garantir os direitos fundamentais.

Por fim, a criagcdo de uma instancia coordenadora também responde ao déficit
de legitimidade democratica das decisdes que, até agora, tém sido tomadas de forma
isolada por tribunais ou governos estaduais, sem debate publico e sem participacéo
social estruturada. O novo arranjo institucional permitiria a incluséo de representacées
da sociedade civil, dos conselhos de direitos e das entidades de classe, garantindo
que a politica publica em torno do TCO se construa de forma participativa, com
legitimidade social e estabilidade normativa.

A consolidacao da lavratura do TCO pela Policia Militar, portanto, depende nao
apenas de uma base legal robusta, mas também de um sistema de governanca
articulado, estavel e transparente, capaz de conectar os diferentes atores da
persecucao penal e assegurar que a simplificacéo procedimental ndo se converta em
informalidade, desigualdade ou fragilizacdo de garantias. Sem coordenacéo
institucional efetiva, qualquer esfor¢co normativo corre o risco de ser absorvido pelas

assimetrias operacionais que caracterizam a realidade federativa brasileira.

C. Implementacdo de protocolos publicos de controle, transparéncia e
responsabilizacéao funcional da lavratura do TCO pela PM

Por fim, qualguer encaminhamento normativo ou institucional sera in6cuo se
nao for acompanhado de mecanismos eficazes de controle democratico e
responsabilizacao funcional.

A consolidacdo da lavratura do Termo Circunstanciado de Ocorréncia pela
Policia Militar como pratica admitida no ordenamento juridico brasileiro impde, como
condicdo essencial de sua legitimidade, a criacdo e aplicagdo de mecanismos de
controle externo, transparéncia publica e responsabilizacdo funcional rigorosa. Sem

esses elementos, 0 que se apresenta como medida de eficiéncia processual pode
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converter-se em instrumento de ampliacdo do arbitrio estatal, com efeitos colaterais
profundos sobre as garantias individuais, a seguranca juridica e a confiabilidade do
sistema de justica.

Atualmente, a maior parte das resolucdes estaduais que autorizam a lavratura
do TCO por policiais militares ndo prevé mecanismos robustos de fiscalizacéao
autdbnoma sobre os atos praticados. Diferentemente do que ocorre com a Policia Civil,
cujos procedimentos — como o inquérito policial — s&o submetidos de forma
sistemética ao controle do Ministério Publico, os termos lavrados pela PM carecem,
na maioria dos estados, de qualquer supervisdo preventiva, técnica ou corretiva. Essa
auséncia de controle funcional fragiliza a legalidade do procedimento e compromete
o equilibrio de forgas previsto na logica do sistema acusatorio.

A situacao torna-se ainda mais preocupante quando se observa que, em muitas
unidades da federacédo, os TCOs lavrados pela PM ndo sdo objeto de analise critica
por parte do Ministério Publico, sendo simplesmente recebidos e encaminhados a
homologacao judicial. Como alertam Pacelli (2023) e Lopes Jr. (2023), essa pratica
compromete a qualidade da imputacao penal e dificulta a identificagéo de ilegalidades
ou inadequacdes, sobretudo nos casos em que 0 enquadramento juridico da conduta
exige maior complexidade interpretativa. O TCO, mesmo sendo um instrumento
simplificado, ndo é um mero registro burocratico: ele inaugura a persecucao penal e
pode gerar consequéncias relevantes, como a celebracédo de acordo, o ingresso de
antecedentes ou a recusa da suspenséo condicional do processo.

Diante desse cenario, € urgente que se implementem, em ambito nacional,
protocolos publicos de controle e responsabilizacao funcional, que operem a partir de
trés eixos centrais: transparéncia ativa, fiscalizacdo técnica qualificada e
responsabilizacao disciplinar efetiva.

O primeiro eixo, da transparéncia ativa, consiste na obrigatoriedade de
publicacdo regular de relatérios publicos, por estado da federacéo, sobre o uso da

ferramenta pela Policia Militar. Tais relatérios devem conter, no minimo:

e Numero de TCOs lavrados por més, por tipo penal e por unidade da
federacéo;

e Perfil socioeconébmico e demografico dos individuos autuados (com

anonimizacao dos dados);
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e Medidas adotadas apés o TCO (arquivamento, acordo, denuncia,

conversdo em inquérito, entre outras);

e Indice de rejeicdo ou de retrabalho por parte do Ministério Publico ou do
Judiciario;
e Casos de responsabilizacéo por lavratura indevida ou irregular do termo.

A transparéncia desses dados permitird ndo apenas o controle social da politica
publica, mas também a formacé&o de diagndsticos técnicos que orientardo eventuais
reformulagdes legislativas ou administrativas. A auséncia de dados sistematizados,
atualmente, impede que o debate sobre o tema avance de forma empirica e racional,
mantendo-se no plano abstrato das opinides corporativas ou do ativismo
jurisprudencial.

O segundo eixo, da fiscalizacdo técnica qualificada, requer a criacdo de
estruturas permanentes de controle funcional, com acesso direto aos registros
lavrados pela Policia Militar e competéncia para requisitar esclarecimentos, promover
inspecdes e determinar a retificacdo de procedimentos irregulares. Essas estruturas
podem funcionar no ambito das corregedorias-gerais das corporagdes, mas com
vinculo institucional a Ouvidoria da Policia, ao Ministério Publico e ao Conselho
Estadual de Seguranca Publica, a fim de assegurar sua independéncia funcional e
evitar a captura corporativa. A fiscalizacdo deve ser exercida de forma simultdnea a
pratica do ato — ou em momento imediatamente posterior —, de modo a garantir a
correcdo tempestiva de eventuais falhas e a prevencéo de reincidéncias.

Por fim, o terceiro eixo envolve a responsabilizacao funcional qualificada, com
regras claras sobre as consequéncias do descumprimento dos parametros legais e
normativos que regulam a lavratura do TCO pela PM. E necessario prever
expressamente — tanto em lei quanto em regulamentos internos — que a pratica
indevida ou irregular do ato configura infracdo funcional grave, sujeita a sancodes
disciplinares, inclusive de natureza exoneratoria, sem prejuizo de responsabilizagéo
civil ou penal, nos casos em que haja dolo, fraude ou abuso de poder. O efeito
pedagogico da responsabilizacao disciplinar € indispensavel para consolidar a cultura
da legalidade nas insténcias operacionais da seguranca publica.

E importante ressaltar que esses mecanismos de controle ndo devem ser
compreendidos como entraves burocraticos, mas como instrumentos de legitimidade

institucional. A confianca da sociedade no uso de mecanismos simplificados de
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responsabilizacdo penal — como o TCO — depende da certeza de que esses
instrumentos ndo serdo utilizados de forma seletiva, improvisada ou irresponsavel. A
responsabilizacdo funcional €, portanto, uma garantia ndo apenas contra abusos, mas
também de respeito ao pacto constitucional que rege a persecuc¢ao penal no Brasil.

Portanto, a implementacéo de protocolos publicos de controle, transparéncia e
responsabilizacao funcional representa o fechamento necessario do ciclo normativo e
institucional da lavratura do TCO pela Policia Militar. Sem esses mecanismos,
qualquer esfor¢o de regulamentacao ou coordenacédo sera vulneravel ao fracasso por
insuficiéncia de governanca. Com eles, € possivel transformar uma solucéo
emergencial e desigual em uma politica publica estavel, auditavel e compativel com
0s compromissos do Estado brasileiro com a legalidade, a equidade e os direitos
fundamentais.

Essa arquitetura normativa e institucional proposta, articulada em trés frentes
complementares, oferece uma resposta possivel — e necessaria — aos desafios que
a jurisprudéncia do STF néo resolve sozinha. Atender a jurisprudéncia € apenas o
primeiro passo. Consolidar uma politica publica democratica, segura e eficaz depende
de um compromisso mais profundo com a coeréncia constitucional, a governanca
federativa e a transparéncia institucional, sem 0s quais nao se realiza a promessa de

justica contida na Constituicdo de 1988.

4.6 A controvérsia sobre a atuacao das Guardas Municipais na lavratura do
TCO

A ampliacéo das funcdes procedimentais no ambito da seguranca publica tem
suscitado, nos ultimos anos, debates que extrapolam a atuacao das policias militares
e atingem outras corporacdes ndo enquadradas como policias de Estado, em especial
as Guardas Municipais. O crescimento institucional dessas guardas — impulsionado
por leis locais, programas de policiamento urbano e demandas sociais por maior
presenca estatal — tem fomentado iniciativas que buscam, de maneira direta ou
indireta, estender a essas corporagdes determinadas func¢des proprias da persecucéo
penal. Uma das mais controversas € a proposta de lhes permitir a lavratura do Termo
Circunstanciado de Ocorréncia (TCO), a semelhan¢a do que ocorre com a Policia
Militar.

Esse movimento, embora compreensivel diante da sobrecarga estrutural dos

sistemas estaduais de seguranca, encontra sérios limites constitucionais e



95

jurisprudenciais. As Guardas Municipais estdo previstas no artigo 144, 88°, da
Constituicdo Federal, com a finalidade institucional de “proteger bens, servigos e
instalagdes” do municipio. Trata-se de um modelo funcional centrado na prevencéo
patrimonial e no policiamento comunitario, sem atribuicdo investigativa ou
persecutéria. Mesmo com o reconhecimento da legitimidade do policiamento
ostensivo exercido por essas corporacfes — como assentado pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 608588 (Tema 656) —, ndo ha
qualquer previsédo legal que autorize sua atuacdo em procedimentos de natureza
penal.

O acordao do STF, ao conferir validade as leis municipais que regulamentam o
policiamento urbano realizado pelas guardas, foi claro ao impor balizas: a atuacao
dessas corporacfes deve respeitar as competéncias constitucionais das policias civil
e militar, ndo pode envolver atividade investigativa e deve estar subordinada ao
controle externo exercido pelo Ministério Publico. A Corte reafirmou que, embora as
guardas possam exercer fungcédo preventiva ostensiva, isso nao as transforma em
orgaos de persecucado penal, tampouco Ihes confere legitimidade para produzir atos
com repercussao processual penal autbnoma.

Diferentemente da Policia Militar, cuja atuacdo na lavratura do TCO foi admitida
pelo STF com base em sua funcéo constitucional de policiamento ostensivo estadual
e em contextos normativamente definidos por leis estaduais e resolucdes
interinstitucionais, as Guardas Municipais n&do possuem respaldo normativo
equivalente. O artigo 69 da Lei n°® 9.099/1995, ao atribuir a confeccdo do TCO a
“autoridade policial”’, jamais foi interpretado, pela jurisprudéncia consolidada, como
extensivel as guardas civis. Como observa Capez (2023), a atribuicdo de qualquer
funcdo procedimental penal deve obedecer a legalidade estrita, e ndo pode ser
expandida por analogia ou conveniéncia administrativa.

Ademais, o risco de informalizag&o institucional e de erosdo da reparticdo de
competéncias é ainda maior no caso das Guardas Municipais. Por estarem
subordinadas ao Poder Executivo local, sem padronizacdo nacional de formacao
juridica, sem estrutura funcional vinculada ao sistema de justica criminal e sem
previsao de controle correcional equivalente ao das policias estaduais, a outorga de
atribuicbes procedimentais penais a essas corporacdes colocaria em risco as
garantias fundamentais dos cidadaos, bem como o proprio modelo federativo de

seguranca publica.
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Importa registrar que este trabalho ndo tem como objeto analisar em
profundidade o papel das Guardas Municipais no sistema penal. No entanto, a
relevancia do tema e a recente decisdo do STF tornam necessario delimitar
expressamente que as conclusfes aqui apresentadas ndo sédo extensiveis as guardas
civis municipais, cuja natureza juridica, base constitucional e insercédo institucional sédo
distintas das corporacdes militares estaduais. A legitimidade da lavratura do TCO por
integrantes da Policia Militar, nos moldes aqui defendidos, ndo pode ser utilizada
como precedente generalizante para justificar a ampliacdo de competéncias penais
as Guardas Municipais, sob pena de comprometer os pilares normativos da seguranca
publica no Brasil.

Em suma, embora a atuagdo das Guardas Municipais venha sendo
gradativamente reconhecida como componente relevante do policiamento urbano, a
tentativa de atribuir-lhes funcfes procedimentais de persecucdo penal esbarra em
Obices constitucionais objetivos e jurisprudéncia consolidada. Trata-se de uma
agenda que, se considerada politicamente desejavel, devera ser construida por meio
de debate legislativo nacional, com participacdo da sociedade, do sistema de justica
e dos entes federados — jamais por via de analogias institucionais indevidas ou

regulamentacdes informais a margem da legalidade estrita.
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CONCLUSAO

A presente dissertacdo teve como objetivo central examinar, a luz do
ordenamento constitucional brasileiro, da dogmaética processual penal e da
jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores, a viabilidade juridica da lavratura
do Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO) por integrantes da Policia Militar.
Buscou-se, desde o inicio, transcender a analise meramente normativa, incorporando
uma abordagem sistémica, critica e interdisciplinar, capaz de situar o debate no
contexto mais amplo das transformac¢des contemporaneas da seguranca publica e
das tensdes que permeiam a divisdo funcional entre as forcas policiais no Brasil.

Conforme demonstrado ao longo do trabalho, o TCO — criado pela Lei n°®
9.099/1995 — configura um instrumento de registro formal de infracdes penais de
menor potencial ofensivo, com natureza essencialmente administrativa, finalidade
desburocratizante e funcéo precipua de subsidiar a atuacdo dos Juizados Especiais
Criminais. A auséncia de atividade investigativa estruturada, a simplicidade
procedimental e a inexisténcia de atos coercitivos no ambito do TCO distinguem-no
do inquérito policial e justificam, em tese, sua desvinculagdo estrita da policia
judiciaria. Essa constatacdo, longe de ser meramente técnica, foi fundamental para
sustentar a possibilidade de que sua formalizacao seja desempenhada, em situacdes
especificas, por policiais militares — desde que observadas as garantias legais, 0
controle institucional e a legalidade constitucional estrita.

Nesse sentido, uma das conclus@es centrais desta pesquisa € a de que a
lavratura do TCO pela Policia Militar, desde que realizada em conformidade com os
limites materiais e funcionais delineados pela jurisprudéncia e pela doutrina
qualificada, ndo representa uma violacdo automatica a reparticdo constitucional de
competéncias prevista no artigo 144 da Constituicdo Federal. Pelo contrario, quando
bem regulada, pode configurar resposta legitima as limitagbes operacionais
enfrentadas por diversas unidades da federacéo, sobretudo em &reas desassistidas
por delegacias de policia ou com alto indice de ocorréncias de pequena gravidade.
Trata-se, portanto, de uma medida com potencial de reforcar a eficiéncia da
administracéo publica, a celeridade processual e 0 acesso a justica, em consonancia
com 0s principios constitucionais consagrados nos artigos 5° e 37 da Carta Magna.

A evolucao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal foi decisiva para a
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consolidacdo dessa compreensédo. A partir de julgamentos paradigmaticos — como
os proferidos nas Ac¢bes Diretas de Inconstitucionalidade n°s 3807/DF, 5637/MG e
6245/DF —, a Corte reconheceu que a formalizacdo do TCO por policiais militares,
em contextos devidamente delimitados, ndo configura exercicio de atividade
inquisitorial, tampouco representa invasédo do nucleo essencial da funcdo de policia
judiciaria. O STF adotou, nesses casos, uma interpretacao funcional e finalistica da
Constituicdo, atenta aos limites normativos, mas sensivel as necessidades concretas
da justica penal contemporédnea. Também o Superior Tribunal de Justica, em
precedentes como 0 AgRg no HC 727.680/SC, reafirmou a compatibilidade da medida
com o ordenamento infraconstitucional, desde que respeitados os direitos
fundamentais e a integridade do sistema acusatério.

Ainda assim, essa jurisprudéncia nao encerra o debate, tampouco substitui o
dever estatal de construir uma politica publica coerente, segura e democraticamente
legitimada. Como demonstrado ao longo dos capitulos Il e 1V, a pratica da lavratura
do TCO pela Policia Militar permanece, em muitos estados, sustentada por normas
infralegais frageis, ausentes de padronizacao e desprovidas de mecanismos eficazes
de controle externo. A inexisténcia de uma lei federal especifica que regulamente de
forma sistematica essa atribuicdo contribui para a inseguranca juridica, para o
tratamento desigual de situacBes idénticas e para o0 agravamento de tensfes
institucionais entre as corporacgdes policiais. Como observa Nucci (2023), a legalidade
estrita nao admite que funcdes publicas com efeitos juridicos significativos sejam
conferidas por instrumentos normativos secundarios ou préticas reiteradas, mas sim
por meio de legislacdo formal aprovada pelo Legislativo competente.

Tampouco se pode ignorar que a lavratura do TCO exige, ainda que em grau
inferior ao inquérito policial, capacitacado técnica adequada dos agentes publicos
responsaveis, sobretudo quanto a tipificacdo penal, a identificacdo dos elementos
objetivos da infracdo, ao respeito as garantias constitucionais do imputado e a
articulagdo com o Ministério Publico e o Poder Judiciario. A qualificagdo dos policiais
militares envolvidos nessa atividade deve ser continua, certificada, e compreensiva
nao apenas dos aspectos praticos da Lei n°® 9.099/1995, mas também dos principios
constitucionais do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa. Sem
esse preparo, a eficacia da medida é comprometida, e os riscos de ilegalidade ou de
violacéo de direitos aumentam sensivelmente.

Além das dimensfes normativa e formativa, o trabalho também apontou a
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necessidade de revisdo dos mecanismos de articulacdo entre os 6rgaos do sistema
de justica penal, com vistas a superacao das disputas de atribui¢cdes, da duplicidade
de esfor¢cos e da fragmentacdo dos fluxos procedimentais. A auséncia de uma
instancia nacional de coordenacdo — capaz de estabelecer diretrizes técnicas,
consolidar boas praticas, uniformizar padrdes operacionais e garantir a
interoperabilidade entre as policias e o0 sistema de justica — compromete a construcao
de um modelo institucional mais racional, eficiente e controlavel. A proposta de criagdo
de um conselho interinstitucional, apresentada no item 4.5, surge como alternativa
viavel e necessaria para dar coesao federativa a medida, respeitando as autonomias
locais sem abrir m&o da consisténcia normativa nacional.

N&do menos relevante é a urgéncia de protocolos publicos de controle,
transparéncia e responsabiliza¢do funcional, com indicadores objetivos, instrumentos
de fiscalizacdo autdnoma e responsabilizacdo administrativa rigorosa nos casos de
lavratura indevida. Sem esses elementos, a pratica corre o risco de ser capturada por
uma ldgica informalista, arbitraria ou até mesmo corporativa, em desacordo com 0s
compromissos do Estado brasileiro com os direitos fundamentais e a legalidade
republicana.

Conclui-se, assim, que a possibilidade juridica da lavratura do TCO pela Policia
Militar € compativel com o texto constitucional, desde que compreendida como
excecao regulada, ndo como regra informal; como solucao técnica para um problema
administrativo, ndo como alteracao sub-repticia da arquitetura funcional da seguranca
publica. Sua adocao deve estar subordinada a critérios objetivos, base legal clara,
capacitacao institucional e controle externo efetivo. Sem esses requisitos, a medida
deixa de ser funcionalmente legitima e transforma-se em risco juridico, social e
institucional.

Em sintese, a lavratura do TCO pela Policia Militar ndo €, por si, um problema
constitucional — mas torna-se problematica quando instrumentalizada sem norma,
sem coordenacao e sem controle. A escolha pela eficiéncia ndo pode obscurecer a
exigéncia de legalidade; a busca por celeridade ndo pode implicar desprezo pelas
garantias; e a racionalizacdo de recursos nao pode significar renancia a governanca.
Quando bem regulada, bem formada e bem controlada, a pratica representa um passo
possivel em direcdo a uma justica penal mais acessivel, mais integrada e mais

préoxima dos desafios concretos da cidadania brasileira.
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