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RESUMO

A Policia Judiciaria realiza a investigacdo criminal através de procedimentos
informais e também através da instrucdo cartoraria do Inquérito Policial
fazendo uma espécie de “formacgdo de culpa” pré-processual. Trata-se de uma
acdo inquisitorial de politica publica criminal que interfere na intimidade e na
liberdade das pessoas com um grau de seletividade e discricionariedade que
deve ser demonstrado através de um referencial de criminologia critica. O
objetivo desta pesquisa é verificar como se constroi a agenda desse programa
de seguranca puUblica e se essa atuacdo policial combate ou induz a
criminalidade. Buscando uma alternativa compativel com o referencial
utilizado, sugere-se a abolicdo do atual modelo concentrado na Unido e nos
Estados e oferece como hipdtese um modelo municipalizado. Para tanto,
analisa-se a cultura e o campo policial, os habitus juridicos, o discurso
existente entre seus atores, as praticas investigativas herdadas de um
paradigma etiol6gico de criminologia, a forma de controle (accountability)
que é exercido sobre as etapas do procedimento investigativo e o método
utilizado para investigacdo dos crimes.

PALAVRAS — CHAVE: Politica Criminal, Inquérito Policial, Investigacao,
Policia Judiciaria, poder de policia.



ABSTRACT

The Judicial Police conduct the criminal investigation through informal
procedures and also through the bureau instruction of the Police Inquiry
doing a sort of pre-procedural “guilt formation”. It is an inquisitional action
of criminal public policy wich interferes with intimacy and freedom of people
with a degree of selectiviness and discretion that must be demonstrated
through a referential of critical criminology. The objective of this research is
to see how it builds the agenda of this public safety program and if this
police action combat or induces the criminality. Seeking an alternative
compatible with the referential used, the study suggests the abolition of the
current model concentrated in the Union and in the United and as a
hypothesis model it is offered one decentralized county model. To this
conclusion, it was analyzed the police culture, legal habitus, the existing
discourse among its actors, inherited investigative practices of an etiological
paradigm of criminology, the form of accountability that is exerted on the
steps of the investigative procedure and the method used for the investigation
of crimes.

KEY - WORDS: Criminal Policy, Police Investigation, Police Inquiry,
Investigation, Judicial Police, police power.
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INTRODUCAO

O objetivo desta pesquisa € encontrar e compreender as possiveis
razdes pelas quais a politica pablica de combate & criminalidade atraves da
policia judiciaria tem se mostrado tdo ineficiente na realizacdo da
investigacdo criminal. Tal ineficiéncia é demonstrada, no decorrer da
pesquisa, através da andlise de varios resultados bibliograficos e também
empiricos, bem como nos indices de criminalidade relatados no mapa de

violéncia no Brasil em 2013.!

Visa também a pesquisa, além de buscar as respostas para essa
ineficiéncia, verificar qual é a contribuicdo da policia no crescente aumento
dessa criminalidade. Se a atuacdo policial judicidria na investigacdo, além de
ndo esclarecer os crimes satisfatoriamente, ainda funciona como elemento
indutor de violéncia. Para essa analise, é necessario estudar a evolucéo
paradigmatica das escolas de criminologia buscando uma explicacdo para a
manutencdo dessa cultura policial ou tentando identificar possiveis anomalias
desse campo de estudos. E necessario, também, demonstrar algumas fases
desse processo de politica pablica visando identificar interesses
corporativistas e ou desvios de finalidades na agenda desse servi¢co publico de

investigacdo criminal realizado pela Policia Judiciaria.

Depois, sob o prisma especifico da criminologia critica questiona-se o
método de investigacdo criminal atraveés da instrucdo cartoraria do Inquérito
Policial. Buscam-se empiricamente os resultados dessa forma de investigacdo
para uma analise comparada com métodos usados por policias de outros paises
visando compreender possiveis alternativas metodoldgicas. Discute-se o0
carater vinculado dessa politica publica, cuja manifestacdo estd sempre

atrelada ao legalismo processual e constitucional, para tentar compreender,

! WAISELFISZ, Julio Jacobo. Mapeamento quantitativo e qualitativo da violéncia no
Brasil em 2013. Disponivel em: <www.mapadavioléncia.org.br>. Acesso em: 13 dez. 2013.
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até que ponto, isso interfere na solucdo do problema do avang¢o descontrolado
da criminalidade.

Para alguns estudiosos de politicas publicas? essa inflexibilidade
legalista se deve a visdo juridico-positivista dos estudos de politicas publicas
que, em outros campos do servi¢co publico vinha prevalecendo, mas em razéo
das recentes criticas foi alterada. Essa visdo sempre foi muito criticada sob o
argumento de que ela leva em conta uma consideracdo um tanto estatica do
Estado e da Administracdo Publica, ou seja, mais privilegia o estudo das
estruturas e das normas do que a eficiéncia da atividade estatal. Dessa forma,
essa pesquisa almeja verificar se a Policia Judiciaria ainda esta presa a essa
visdo e, neste caso, oferecer subsidios para estudos de flexibilidade,

descentralizacdo e tentativas de dar maior eficiéncia a investigacdo policial.

Investiga-se ainda o campo de atuacdo e a cultura policial com o escopo
de verificar a existéncia de habitus ou paradigmas que interfiram na solucgéo
do problema da ineficiéncia do sitema policial. Se essa forma vinculada e
legalista de ver a Policia Judiciaria no Brasil, atrelada ao um ritualismo de
atribuicGes e competéncias processuais, €é um real obstaculo a
descentralizacdo do servico policial, sendo possivel uma adaptacdo capaz de
propiciar-lhe algum nivel de eficiéncia, ou seria necessadria a abolicdo
completa do sistema policial. Neste caso substituindo-o, por exemplo, por um
modelo descentralizado de policias municipais, de ciclo completo® isento do
excesso de formalismo, deixando os rituais para o judiciario, preocupando-se
apenas com a maior aproximacdo com a comunidade e com as solucdes locais
de acordo com cada peculiaridade, como jad acontece na policia norte

americana.

E preciso esclarecer também que o estudo de politicas publicas tem sido
feito ao longo dos tempos com base em varias perspectivas. Dentre as
diferentes visGes podemos destacar duas principais fontes, de um lado, aquela

pertencente aos estudiosos do campo das ciéncias administrativas ou

2 SARAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete (orgs.). Politicas publicas: coletanea. Brasilia: ENAP,
2006, p. 21.

% A denominagdo “ciclo completo” é usada para definir as atividades preventivas e investigativas hoje realizadas

separadamente pelas policias civis e militares.
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organizacionais. E a visdo predominante nos paises anglo-saxdes, na tradigédo
da Common Law, na qual, prevalece o principio dos precedentes
jurisprudenciais. Do outro lado, pode-se destacar a visdo dos estudiosos do
campo juridico, predominante nos paises continentais, na tradicdo da Civil

Law, na qual, vinha prevalecendo até recentemente o positivismo normativo.

Portanto, € importante estabelecer essa analise dicotdmica comparada,
salientando que a visdo até entdo predominante nos paises continentais esta
mudando porque alguns estudos ja& demonstram uma alternativa do enfoque
juridico para uma visdo interdisciplinar. O direito, com a atual crise do
paradigma positivista, comeca a se valer de outros conceitos, restabelecendo
contato com outras areas do conhecimento, das quais vinha se apartando

desde a caminhada positivista que se iniciou no século XIX.*

Esse restabelecimento tem sido um caminho lento principalmente em
razdo da instrumentabilidade hegeménica positivista que ainda se mantém
vigente nos paises de cultura latina. Sempre foi mais facil justificar uma
politica publica com a visdo apenas técnica do positivismo juridico do que
com a critica interdisciplinar. Essa cultura juridica positivista se deve,
principalmente, em face da heranca legalista da tradicdo ibérica trazida pelos
conquistadores espanhdis e portugueses. “Os conquistadores espanhodis e
portugueses levavam nas suas naus 0s textos das leis que deviam aplicar nas

terras que iriam descobrir”.”

No entanto, é preciso lembrar que essa perspectiva juridica dos estudos
como uma formalizacdo abstraida de qualquer realidade que contrarie a norma
foi em consequéncia também da necessidade do paradigma positivista se
firmar no campo do direito. Esse método normativo puro foi a base

epistemoldgica necessaria para e dotar o direito de “cientificidade”. Portanto,

* “Definir como campo de estudo juridico o das politicas publicas é um movimento que faz
parte da onda, relativamente recente, de interdisciplinariedade no direito. Alguns institutos
e categorias tradicionais do direito hoje rarefeitos buscam novo sentido ou nova forca
restabelecendo contato com outras areas do conhecimento”. (BUCCI, Maria Paula Dallari
(org.). O conceito de politica publica em direito. In Politicas Publicas: reflexdes sobre o
conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006)

®> SARAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete (orgs.). Politicas puUblicas: coletanea.
Brasilia: ENAP, 2006.
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é justificadvel que todo o estudo juridico de aplicagdo das politicas publicas na
América latina estivesse também submetido ao paradigma positivista.

Esse purismo Kelseniano permanecia mesmo quando essa realidade era
influenciada por uma agenda interdisciplinar, ou seja, com a agenda
construida pelos conhecimentos sociais, econ6micos, psicolégicos ou
politicos. A prioridade positivista permanecia, pois 0s programas de politicas
publicas s6 poderiam ser alterados quando 0s imputs provenientes destes
conhecimentos fossem incluidos na agenda e transformados em lei. Tratava-se
de um campo juridico onde as disputas deviam obedecer ao processo
legislativo e retroalimentar o paradigma positivista. Hoje essa necessidade foi
até certo ponto superada e o que mudou na anéalise juridica em relacdo as
politicas publicas de policia judiciaria foi exatamente a interdisciplinaridade
com os trabalhos empiricos da sociologia e da antropologia, cujos resultados
serdo discutidos no decorrer da dissertacao.

A pesquisa analisa nos itens iniciais os antecedentes histéricos e 0s
conceitos deste atual sistema de policia judicidria, demonstrando que ele foi
herdado de um modelo pretoriano romano, trazido de Portugal nos moldes
candnico-inquisitivo e modelado pelas ditaduras do estado novo e do governo
militarista. Atualmente compde um processo de politica de seguranca publica,
sendo na é&rea federal subordinado ao Ministério da Justica e na esfera
estadual e distrital subordinado as governancas. No decorrer de sua historia,
esteve sempre marcado por manipulacbes politicas e pelas criticas do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, apesar do produto de seu trabalho, o

Inquérito Policial, embasar a quase totalidade das ac¢@es judiciais criminais.®

Em seguida o terceiro item do primeiro capitulo deixa claro que,
embora se possa correlacionar o processo de retroalimentacdo normativa do
sistema com os programas de politica publicas criminais, ele ndo é suficiente

para explicar claramente a politica puablica policial. Principalmente a

® «0O inquérito policial é a peca mais importante do processo de incriminacdo no Brasil. E ele
que interliga o conjunto do sistema, desde o indiciamento de suspeitos até o julgamento.”
(MISSE, Michel. O papel do inquérito policial no processo de incriminacdo no Brasil:
algumas reflex8es a partir de uma pesquisa. Revista de Sociologia da USP, Sao Paulo, vol.
26, n. 1, Janeiro, p. 16)
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investigacdo policial, porque a agéncia policial (lembrando que aqui
utilizaremos o conceito de agéncia apenas como entidade do poder publico)
ndo atua atendendo apenas a uma agenda de necessidades de seguranca
publica e combate a violéncia. Atua também através de um paradigma de
cultura policial, com forgca preponderante para criar um consenso e validar

todo o sistema, independente de qualquer processo de retroalimentacao.

Para que se entender melhor essa afirmacdo é preciso esclarecer que a
cultura policial possui uma linguagem especifica capaz de influenciar os
padrées conceituais dessa politica publica de policia judiciaria. E o que
leciona Dominique Monjardet’, o qual cita o paradigma Skolnickiano como
referéncia na literatura sobre cultura policial®. O autor afirma que ele
estabeleceu um referencial téorico para os estudos dessa cultura baseado na
presenca permanente do perigo e da autoridade policial. Esse referencial
posteriormente foi usado por muitos outros cientistas de politicas publicas
aplicadas e ele se adéqua também ao problema desta pesquisa: verificar se
essa situacdo de perigo e autoridade tem influéncia na formacdo da cultura
policial. Acerca desse referencial também trata o item terceiro do primeiro
capitulo, o qual se aprofunda na anélise da existéncia ou ndo de uma cultura

policial.

Ressalte-se que em relacdo a existéncia de uma cultura policial, este
trabalho pretende verificar se o servico publico de investigacdao criminal
prestado atraves da Policia Judiciaria, ao atuar sobre um dominio
problematico da sociedade, que é a criminalidade, possui um padrdo de
imagens e ideias que constituem uma linguagem especifica capaz de gerar um
conhecimento paradigmatico, e se esse paradigma acompanhou as revolucgdes

paradigmaticas da criminologia, ou permanece estatico e em crise, ou ndo se

" MONJARDET, Dominique. O que faz a policia: sociologia da forca publica. S&o Paulo:
EDUSP, 2003. (Série Policia e sociedade). Traducdo de Mary Amazonas Leite de Barros 2,
p.163)

8 O estudo da cultura policial demonstra a existéncia de caracteristicas comuns a atividade,
baseados, em geral, na formulacdo de Skolnick, que enfatizava a presenca do perigo e da
autoridade como elementos permanentes da atividade policial. SKOLNICK, Jerome H.
Justice without trial. Law enforcement in democratic society. New York: John Willey,
1966. Especialmente o capitulo 3.
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pode afirmar que existam resultados cientificos suficientes para legitimar a

existéncia de um paradigma sobre o tema.

No entanto, o conceito de paradigma ja € parte integrante dos estudos
dos processos de construgdo das politicas publicas® e, em que pese ndo existir
uma ciéncia da investigacdo criminal como tema isolado de politicas publicas,
a teoria de Thomas Kuhn pode ser citada como um dos marcos tedricos deste
trabalho, pois os conhecimentos, idéias e crencas produzidos sobre o assunto
assentam-se sobre uma base juridica e sdo determinados por uma logica
normativa que os estudiosos de politicas publicas tratam como paradigma de

ciéncia social, nos mesmos moldes repetidos pelos cientistas juspositivistas.

O segundo capitulo desenvolve ainda mais a tese Kuhniana dos
paradigmas aplicado as flexibilidades dos estudos sociais, analisando
sinteticamente a evolucdo paradigmaéatica das escolas de criminologia, sob os
enfoques classicos, etidlogicos, garantistas e criticos, tentando estabelecer um
corolario com os conhecimentos do campo e da cultura policial para tentar
verificar a existéncia ou ndo de uma diferenca entre os conceitos buscando

explicagcbes para a crise do sistema policial.

O problema da pesquisa ainda se subdivide em outras questdes, que
podem ser testadas como hipdteses de solucdo para as criticas atuais,
referentes ao método utilizado pela policia judicidria para a investigacdo
criminal, ou seja, o procedimento inquisitivo e cartorario de colheita de
provas, analisando a necessidade ou ndo dessa instrucdo pré-processual
formalizada em auto de Inquérito Policial, como acontece agora, ou bastaria
um método investigativo técnico-administrativo simplificado e oral alheio ao

campo juridico.

Persistindo a solucdo cartoraria atual, pode-se analisar ainda como

hipoteses se deve o Inquérito Policial permanecer de natureza inquisitiva ou

Yves Surel entende que “uma politica pUblica é um construto social e um construto de
pesquisa”. YVES SUREL. Las politicas publicas como paradigmas, traduccién de Javier
Sanchez Segura, traducdo do original en francés Les politigues publiques comme
paradigmes, tomado de Alain Faure, Gilles Pollet y Philippe Warin. 1995.

W HALL, Peter. Policy paradigms, social learning, and the State: the case of economic
policy-making in Britain. Comparative politics, New York, NY, v.25, n.3, p. 275-298, apr.
2003.



17

com a presenca de um contraditério. A participacdo da defesa além de evitar
abusos poderia ser garantia de maior credibilidade ao instrumento. A pesquisa
busca a resposta para tais controversias no capitulo que trata do Inquérito
tentando fazer uma correlacdo se, na hipdtese do contraditorio, deve o
Inquérito permanecer na agéncia policial, passar para o Ministério Publico ou

para um Juizado de Instrugéo.

No terceiro capitulo, o protagonista é o Inquerito Policial. Depois da
sua digressdo histdrica e conceituacdo, procede-se a analise de outro
problema dessa fase pré-processual: A demonstracdo de que antes da
formalizagdo do Inquérito, ocorrem diligéncias investigativas através de
procedimentos praticos e informais realizados pelos policiais investigadores
sem qualquer tipo de controle (accountability) ou instrumentalizacdo. Depois
da formalizacdo o que ocorre ¢ uma atuacdo cartordria marcada por excesso

de formalismo, morosidade e seletividade do procedimento.

O Ministério Publico e as corregedorias policiais exercem o controle
apenas dos Inquéritos instaurados cujos resultados sdo submetidos ao Poder
Judiciario™. Contudo, na pratica, tanto na policia civil, quanto na Policia
Federal, antes da formalizagdo desse procedimento inquisitivo, ocorre uma
investigacdo policial preliminar discriciondria e alheia a qualquer controle
externo, sujeita a uma seletividade discricionaria e politica e que somente em

alguns casos sera transformada na instrucdo cartoraria do Inquérito Policial.

No mesmo capitulo é feita uma anélise do controle publico feito sobre o
Inquérito Policial, analisando as duas formas existentes: O externo exercido
pelo Ministério Publico e o interno exercido pelas Corregedorias de Policia,
tentando aferir em que medida mecanismos de regulacdo interna da atividade
policial pode ser mais eficiente do que mecanismos externos, ou o contrario,

se um mecanismo de controle exclusivamente externo seria mais eficiente.

1 1...] investigacdo preliminar para avaliar se vale a pena ou ndo continuar a investigar,

aprofundar a investigacdo e instaurar, assim, o inquérito. Ndo chega ao conhecimento nem
do Ministério Puablico, nem do juiz - permanece todo o tempo na esfera da policia -, 0 que
contraria o principio da obrigatoriedade do inquérito policial, criado exatamente para que o
MP e o juiz possam, a qualquer momento, inspecionar e fiscalizar como estd acontecendo a
investigacdo policial. (MISSE, Michel. O papel do inquérito policial no processo de
incriminacdo no Brasil: algumas reflexdes a partir de uma pesquisa. Revista de Sociologia
da USP, Sdo Paulo, vol. 26, n. 1, Janeiro 2011, p. 20)
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O quarto capitulo que trata da andlise do processo de politica publica
pretende-se detalhar alguns aspectos dessa atuacdo em duplicidade pela
policia judiciaria, tanto na parte informal e discricionaria, quanto na parte
formal e vinculada, pesquisando sua seletividade, identificando seus atores e
demandas, bem como alguns resultados estatisticos, os quais foram obtidos
empiricamente durante pesquisas estatisticas e etnograficas na atuacdo da

policia no esclarecimento da materialidade e autoria dos crimes.

O mesmo capitulo trata ainda das etapas de formacdo do processo de
politica publica de policia judicidria. Busca-se identifica-las na formacédo da
agenda comunitaria de seguranca puUblica, embora se saiba que no caso do
Brasil estas etapas sdo0, na pratica, bem mais confusas e detalhadas®. Contudo
tal estudo se restringe a uma analise da estrutura juridica e administrativa
desta politica publica de combate a criminalidade. Esta andlise tem como
objetivo o conhecimento do discurso existente entre os atores dessa agéncia
policial, a formacdo da agenda para essa politica publica, a tentativa de
identificar tracos do paradigma etiolégico herdado de um modelo de excecdo
positivista e a forma de controle (accountability) que é exercido sobre a
politica publica policial.

Para essa andlise, caminha-se subsidiado por alguns autores que se
detiveram na classificacdo em fases do estudo do processo de politicas
publicas, tentando adaptar estas fases a uma possivel classificacdo das
politicas de policia judiciaria. Através, também, de alguns autores de
criminologia critica que questionam o paradigma compartilhado nesta forma
de estudo e criticam o processo funcionamento das agéncias policiais.
Utilizam-se, ainda, os resultados do trabalho investigativo da policia
judiciaria, comparando tais resultados com pesquisas de criminalidade nos

principais Estados e também no Distrito Federal.

12 Costuma-se definir trés etapas basicas em uma politica publica: formulacdo, implementacéo
e avaliacdo. No caso da América Latina, é necessario detalhar mais cada uma dessas etapas,
dividindo o processo em sete fases, cada uma constituindo um campo para diferentes tipos
de negociacdo. (SARAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete (orgs.). Politicas publicas:
coletanea. Brasilia: ENAP, 2006.).
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Estabelece-se ainda um corolario com a tese de Pierre Bordieu® para
afirmar que os atores no campo das politicas publicas de policia judiciaria
estdo dominados por uma forca proveniente do campo juridico. Dentro desse
habitus legalista, sdo submetidos a um poder simbdlico e invisivel que é
exercido ou sofrido de tal forma que eles ndo sabem estar atingidos por esse
poder. Aceitam todo esse contetudo inquisitorial e repetem o discurso e a
pratica porque acreditam que como agentes da lei estdo contribuindo no

combate a criminalidade. *

Uma caracteristica importante para que se dé o efeito simbdlico do
desconhecimento na acdo de policia judiciaria, ou seja, nos outputs dessa
politica publica, é o fato de que seus atores estdo dominados por um discurso
e uma pratica procedimental que virtualiza certa eficiéncia no combate a
criminalidade. Na verdade ndo tem alcancado o resultado pretendido. Todas
as pesquisas demonstram uma avalanche de criminalidade, mas eles néo
percebem que estdo submetidos a uma agenda de politica publica que

interessa ao paradigma existente.

A pesquisa utiliza o conceito de campo de Bordieu também para tentar
entender a forma juridica de atuacdo das politicas de policia judiciaria, onde
se observa a predominancia de um discurso retdrico de saberes juridicos sobre
0s saberes policiais e administrativos, especialmente dos delegados e
escrivaes, mas em menor intensidade também de todos os investigadores, 0s
quais sdo selecionados e formados sobre a base do campo juridico. O
resultado é a busca de um instrumentalismo juridico que, muitas vezes, passa

a ser o objetivo organizacional em si mesmo, sobrepujando a investigacdo e o

¥ BOURDIEU, Pierre. Esboco de uma teoria da prética. In: ORTIZ, Renato (org.). Pierre
Bourdieu. Sociologia. Sdo Paulo: Atica, 1983.

¥ «Q direito ¢, sem davida, a forma por exceléncia do poder simbo6lico de nomeagio que cria
as coisas nomeadas e, em particular, os grupos; ele confere a estas realidades surgidas das
suas operacdes de classificacdo toda a permanéncia, a das coisas, que uma instituicdo
histérica é capaz de conferir a instituicfes histdricas. O direito é a forma por exceléncia do
discurso atuante, capaz, por sua prépria forca, de produzir efeitos. Ndo é demais dizer que
ele faz o mundo social, mas com a condi¢do de se ndo esquecer que ele é feito por este.”
BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Traducdo Fernando Tomaz, 10. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2007, p. 236-237.
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efeito que essa politica possa representar sobre as taxas de criminalidade

violenta. *°

Essa visdo da agéncia policial judiciaria como resultada de um processo
de politicas publica em competicdo no campo juridico sob a Otica dos
paradigmas criminolégicos e juspositivistas é importante para explicar a
perspectiva juridica que ainda permanece na Ameérica latina, onde a agéncia
policial, principalmente a Policia Judiciaria, estd submetida a um positivismo
de verdadeiro Estado penal e ndo consegue perceber que esta sendo usada
como forga simbdlica para ratificar o etiquetamento'® e a criminalizacdo da
pobreza. Isto ocorre como resposta sensacionalista as agendas de politicas de
seguranca publica de periferia. Exemplo disso € a diferenca na atuacdo da

investigacdo policial em areas nobres e areas pobres.*’

Mas essa forma de atuacdo interessa ao governante porque atende uma
agenda de politica publica dentro de uma premissa utilitarista basica,
eficiente apenas para manutencdo de seus cargos com reelei¢des, ou seja, €
mais facil aceitar o instrumentalismo do campo juridico incidindo
seletivamente sobre uma pequena cifra aparente e marginalizada da sociedade,
do que investir em programas sociais mais caros e com resultados de médio e
longo prazo. Tudo isso ainda com a vantagem dos aplausos sensacionalistas

da baixa midia e dos eleitores.

Interessa também ao judiciario porque caso ocorresse uma atuacao
relativamente eficiente da agéncia policial, que investigasse toda a cifra
oculta da criminalidade, tanto da criminalidade ndo registrada (aquela em que
as vitimas néo procuram a delegacia) quanto da criminalidade “engavetada”

(aquela registrada, mas néo investigada), incluindo os crimes do colarinho

> COSTA, A. T. O inquérito policial no Distrito Federal in Reflexdes sobre a investigacéo
brasileira através do inquérito policial. Brasilia: MJ. 2009.

6 A teoria do etiquetamento preconiza que o funcionamento do sistema penal se guia por
“esteredtipos” provenientes das agéncias policiais e da sociedade. Ela é melhor conceituada
no item 2.4 p.55-56.

" Quase todos os autores de criminologia critica enfatizam essa seletividade, além disso, o
antropdlogo e jurista Roberto Kant de Lima realizou pesquisa na atuacdo da policia do Rio
de Janeiro demonstrando em varios tépicos essa atuacdo distinta nas favelas e na zona sul.
(KANT DE LIMA, Roberto. A policia da Cidade do Rio de Janeiro: seus dilemas e
paradoxos. Rio de Janeiro: Forense, 1995).
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branco e todos os crimes contra a administracdo puablica, certamente

extrapolaria toda sua capacidade processual.

Para analisar esse jogo de interesses em torno dessa agéncia policial e
explicar como funciona esse campo de atuacdo reativa, a pesquisa utiliza em
diversos momentos de uma analise cognitiva dessa politica publica policial,
através da sociologia destas instituicdes verificando seu funcionamento e seus
resultados. Para tanto, utiliza de conceitos que constituem o que 0s estudiosos
do tema denominam a caixa de ferramentas para elucidar a acao estatal neste
campo de atuacdo, conforme o método proposto por Pierre Muller, ou seja,
analisando a sociologia destas instituicdes.™

A metodologia ideal para analisar sociologicamente o referencial da
politica de policia judicidria, é certamente uma etnografia nas delegacias
ouvindo os seus diversos atores. Como isso ja foi feito, a dissertacdo traz essa
etnografia complementando com uma pesquisa bibliografica e com a anélise
dos dados estatisticos nas principais capitais e no Distrito Federal. Trata-se
da tentativa de demonstrar tais conclusdes e resultados comparando-0s com 0s
inputs dessa politica publica que é essencialmente a demanda da sociedade
nas reivindicacdes de apuracdo e puni¢cao dos criminosos. A sociedade precisa
da forca simbodlica da atuacdo policial, ndo sO repressiva, mas também
preventivamente. Tudo gira em torno do desvio de conduta que gera a
criminalidade e movimenta a sociedade. Contudo a pesquisa ndo abdica de
uma parte empirica para buscar as informacGes na Policia e no Ministério
Publico.

A pretensdo deste trabalho de pesquisa é questionar as estratégias de
combate e diminuicdo da criminalidade através da utilizacdo da agéncia de
policia judiciaria. Sdo questdes relacionadas com a realizagdo da investigacdo
criminal tanto na informalidade como na instrucdo cartoraria do Inquérito
Policial. Buscam-se respostas no campo das politicas publicas para verificar

se essa atuagdo ambivalente, seletiva e repetitiva da investigacdo policial tem

¥ Segundo o autor esse método é que conduziu a sociologiser (sociologizar) a analise do
Estado. MULLER, Pierre. Politiques Publiques. Paris: Presses Universitaires de France,
2003.
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alcancado a consecucdo dos resultados no sentido de elucidar os crimes, ou
tem causado prejuizos contribuindo para a impunidade de seus autores e a

ineficacia de todo o sistema penal.

Através da criminologia critica, principalmente de sua expressdo no
paradigma da reacdo social, a pesquisa busca demonstrar a seletividade da
apuracdo dos crimes e da identificacdo dos criminosos e tenta comparar com a
sociologia juridica das nossas agéncias policiais. Nilo Batista® ensina que o
sistema penal, do qual faz parte o inquérito policial, é seletivo, repressivo e
estigmatizante, atingindo mais significativamente determinadas pessoas
integrantes de determinados grupos sociais. Subsidiam-se com estudos sobre
os indices de eficiéncia e seletividade do Inquérito Policial para comparar

com essas afirmacoes.

A seletividade na investigacdo policial atende interesses corporativistas
e nepotistas, pois protegem alguns e perseguem outros. Atende até mesmo
interesses de politicas publicas judiciarias, pois desafoga o sistema mantendo
a maquina funcionando sem aparéncia de relatividade. Portanto, tenta-se
também verificar se o campo das politicas publicas foge a regra do paradigma
etiolégico tdo combatido pela criminologia critica ou ainda permanece
insulado neste paradigma positivista.”” Para Alessandro Baratta, a questdo da
seletividade encontrada no sistema é a mais latente inovacao desta disciplina

desde meados do século passado.?

E preciso esclarecer que as politicas publicas de combate a
criminalidade através da atuacdo inquisitiva da Policia Judiciaria, recebe da
criminologia critica um enquadramento dentro das agéncias de criminalizagdo
secundaria e terciaria, ou seja, a policia judiciaria quando busca o

cumprimento da lei penal na identificagdo do autor do crime e execugdo da

9 Nilo Batista contou com a participacdo de Zaffaroni para sua critica ao sistema policial.
BATISTA, Nilo. Introducéo critica ao direito penal brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro:
Revan, 2007.

% Como todo servigo publico, a investigacdo policial também esta sujeita & demanda por parte
dos usuarios, podendo ou ndo constar na lista das prioridades para se tornar problema
publico, dependendo do poder de mobilizacdo ou influéncia de deterninada comunidade ou
de politicas judiciarias, embora legalmente devesse ser obrigatéria em todos os fatos
criminais.

2l BARATTA. Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal. 3. ed. Rio de
Janeiro: Revan, 2002.
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pena funciona como uma agéncia secundaria e terciaria, pois a criminalizagdo

priméria foi realizada pelo legislador.

A divisdo do processo de criminalizagcdo em primaria, secundéaria e
terciaria foi realizada primeiramente por Zaffaroni?® e ser4& mais bem
compreendida no decorrer da dissertacdo. Contudo, é preciso adiantar que
todo esse processo de criminalizagcdo, para os criticos do sistema penal e
policial, tem forca apenas simbolica perante a sociedade e, na verdade,
funciona como elemento indutor e criador de criminalidade. Cita-se

costumeiramente o sistema penitenciario como “fabrica de criminosos”.

A pesquisa pretende também permear o mito propagado na sociedade
acerca da criminalizacdo primaria como forma de politica pablica de combate
a violéncia. Existe um fetiche na opinido publica por uma demanda cada vez
maior de criminalizagdo e uma resposta simbolica do Estado através das
agendas de politicas publicas. Portanto o conjunto de crimes estabelecidos
pelo legislador, através da normatizacdo, é tdo vasto que seria impossivel
cumpri-lo em toda a sua extensdo, o que leva a policia a proceder de maneira

seletiva.?

Pretende-se ainda penetrar em pontos sensiveis da agéncia policial.
Buscando esclarecer por que, apesar de ser um mecanismo poderoso e
discricionario de frenagem das liberdades individuais, a atuacdo dessa
agéncia secundaria tém capacidade operacional bastante seletiva e reduzida. O
poder executivo mantem apenas estruturas insuficientes que atua
majoritariamente sobre os desfavorecidos. Seria uma politica publica policial
alternativa as politicas publicas sociais de que tando necessita a periferia.
Estudos de criminologia critica evidenciam que, em razdo dessa limitada

capacidade operacional, € consectario l1dgico que a criminalizagcdo secundaria

22 ZAFFARONI, Eugenio Ratl. Manual de direito penal brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2001.

% BATISTA, Nilo. Punidos e mal pagos: violéncia, justica, seguranca publica e direitos
humanos no Brasil de hoje. Rio de Janeiro: Revan, 1990.
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sO atua sobre os estereotipados, enquanto a maioria escapa impunemente “sé

, Cae 24
atua sobre um numero reduzidissimo de casos”.

Em relacdo as demonstracdes empiricas da atuacdo da agéncia policial,
0s estudos aqui desenvolvidos tém como um dos marcos tedrico uma pesquisa
realizada pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, sob a coordenagédo do
sociologo Michel Misse, coordenador do Nucleo de Estudos da Cidadania,
Conflito e Violéncia Urbanos da UFRJ e desenvolvidos em quatro outras
universidades, a saber, a UFMG, PUC-RS, UnB e UFPE®. Tenta-se investigar
a agenda oculta desta pesquisa, buscando verificar se ela atendeu interesses
corporativos ou apenas uma etapa de avaliacdo do processo de politicas desse

servico publico.

A referida pesquisa foi a ferramenta utilizada para permear a polissemia
do tema investigaticdo criminal, percorrendo todos os detalhes do inquérito
policial, demonstrando seus véarios entendimentos e resultados e concluindo
pela crise desse sistema cartorario de investigacao, ineficiente perante a
criminalidade organizada e ultrapassado em relacdo a velocidade cibernética.
Na apresentacdo do trabalho Michel Misse sintetizou 0s objetivos da
pesquisa:

Em razdo da complexidade dessas questdes e da escassez de
trabalhos empiricos cientificamente orientados que tratem
especificamente do inquérito policial decidiu-se realizar a pesquisa
que deu origem ao Seminario Teméatico Reflexfes sobre a
Investigacdo Brasileira através do Inquérito Policial. A pesquisa
empirica congregou metodologias qualitativas e quantitativas
diversas — como a andlise estatistica, a etnografia, os estudos de
fluxos etc. — tendo sido encomendada pela Federacdo Nacional dos
Policiais Federais (FENAPEF) e coordenada pelo Nucleo de Estudos
da Cidadania, Conflito e Violéncia Urbana da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (NECVU-UFRJ). Desde agosto de 2008, uma
equipe de cerda de 60 pesquisadores, recrutada junto as
universidades federais de cada estado envolvido, realizou
observacdes e coleta de informa¢des no Rio de Janeiro,
Pernambuco, Rio Grande do Sul, Belo Horizonte e Distrito Federal.
Treze modalidades criminais foram acompanhadas: do registro do
boletim de ocorréncia até a conclusdo do inquérito policial e a

* ZAFFARONI, Eugenio Rall. Em busca das penas perdidas: a perda de legitimidade do
sistema penal. Traducdo de: Vania Romano Pedrosa & Almir Lopes da Conceicdo. Rio de
Janeiro: Revan, 2001, 106.

» No Distrito Federal a coordenacdo coube ao sociélogo Arthur Trindade M. Costa. MICHEL
Misse (org.). O Inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de Janeiro:
Booklink, 2010.
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decisdo do Judiciario. Além das centenas de entrevistas com
agentes policiais, delegados, promotores e juizes, foram realizados
estudos comparativos entre os resultados obtidos e as
caracteristicas dos sistemas de justica penal da Argentina, Espanha
e Franca.”®

Os resultados da pesquisa do inquérito policial no Brasil, coordenada

pela Universidade do Rio de Janeiro, também foram transformados em um

livro subdividos em capitulos com pesquisas empiricas nas cinco capitais dos

estados citados. Abdicou-se do estado de Sdo Paulo, pois ja havia pesquisa,

conforme demonstramos no capitulo do controle externo. As conclusdes foram

muito parecidas em todas as capitais. Um trecho das conclus6es na cidade do

Recife resume a situacdo em todos os Estados. %

As anélises de tempo, das entrevistas e dos grupos focais
demonstraram a desarticulagdo profunda a que historicamente
estiveram submetidos a Policia Civil, o Ministério Publico e o
Judiciario. A inexisténcia de padrdo de registro unificado para os
casos, a omissdo do Ministério Publico no que tange a realizacdo de
sua missdo de controle externo da atividade policial, o descompasso
entre as rotinas organizacionais das diferentes agéncias e as
deficiéncias e incapacidades historicas de comunicacdo sdo alguns
dos indicadores dessa desarticulacdo. A prdpria ideia de Sistema de
Justica Criminal parece mais um artificio conceitual (e quase
retorico) utilizado pelos cientistas sociais para referirmo-nos a um
objeto, por vezes, intangivel®. A percepcdo de tal desarticulagdo é
corroborada pelos relatos de delegados, promotores e juizes e pode
estar relacionada aos processos historicos de construgdo
institucional diferenciados e competitivos, em contexto de disputas
por recursos materiais e simbdélicos que produzem desconfiangas
cruzadas entre tais organizacdes.

Resumidamente, no capitulo onde foram testadas as hipdteses

alternativas comparadas, ainda demonstrou-se o procedimento de investigagao

policial dentro das duas tradi¢cOes juridicas conhecidas. Na tradi¢do da Civil

Law com a visdo juridica, buscaram-se exemplos na Europa e América latina e

na tradicdo da Common Law, com sua visdo administrativa e organizacional,

na agéncia policial norte americana.®

% CONSEG. Cadernos Tematicos. Coordenacdo Geral da 1* Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica. Ministério da Justica — Ano I, 2009, n. 06. ISSN 2175-5949. Brasilia,

DF, p. 14.

” MICHEL Misse (org.). O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de
Janeiro: Booklink, 2010.

2% SAPORI, L. F. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007.

¥ DAMMER, Harry R. e FAIRCHILD, Erika S. Comparative criminal justice systems.
Wadsworth/Thomson Learning, 2006.
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No dUltimo ponto da discussdo trata-se de uma possivel proposta
abolicionista do sistema de policia judiciaria, tomando por base tedrica a obra
"Penas Perdidas" de Louk Hulsman®, tentando extrair da sua proposta
abolicionista, uma aplicacdo ao sistema de Policia Judiciaria. A referida
agéncia policial é tratada pelo autor como elemento indutor de criminalidade
e, portanto ndo seria suficiente substituir o nome da agéncia policial ou de
seus atores se os significados permanecerem 0s mesmos. E necessario que
exista uma total reformulacdo ideoldgica na cultura policial, portanto
substituir o sistema Policial por solugdes sobressalentes, ndo seria 0

suficiente.

Na conclusdo, apd6s a proposta abolicionista anterior, foi sugerida a
substituicdo do sistema concentrado de policia judicidria no Brasil, cuja
estruturacdo pertence a Unido e aos Estados, por uma solucdo descentralizada.
E preciso romper o pacto federativo constitucional em relacdo & seguranca
puablica e adotar um modelo mais proximo da comunidade, nos moldes da
policia dos condados norte americano. Sugere-se uma revolucdo copernicana
no sistema policial, o que, no nosso caso, poderia ser uma policia

municipalizada.

% HULSMANN, Louk; CELIS, Jacqueline Bernat de. Penas perdidas: o sistema penal em
questdo. Tradugdo de Maria Lucia Karam. Niteroi, RJ: LUAM, 1997, p. 29.
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CAPITULO I
POLICIA JUDICIARIA

1.1 Histérico

No inicio do século XVII teve-se a primeira experiéncia de Policia
Judiciaria no Brasil, composta pelos alcaides, também conhecidos por oficiais
de justica da época, 0s quais, em companhia de um Escrivdo, com fé publica,
realizavam as investigacbes através da formalizacdo de um auto de
constatacdo de qualquer fato criminal que ocorresse e das providéncias
respectivas, tais como, a prisdo de infratores, pericias, colheita de provas

etc.!

Em 1808, na capital do reino unido de Portugal, hoje Rio de Janeiro, foi
criada a Intendéncia-Geral de Policia da Corte, pelo Principe Regente, Dom
Jodo VI, sendo a primeira instituicdo de Policia Judiciaria no Brasil, criada
nos moldes de Portugal, cuja direcdo estava a cargo do Intendente Geral, o
Desembargador e Conselheiro do Paco, Paulo Fernandes Viana. Entre suas
atribuic6es incluiam-se a investigacdo dos crimes e a captura dos criminosos,

principalmente escravos fujdes.

O intendente-geral de policia ocupava o cargo de desembargador e seus
poderes eram bastante amplos. Além da autoridade para prender, podia
também julgar e punir aquelas pessoas acusadas de delitos menores. Mais do
que as funcdes de policia judiciédria, o intendente-geral era um juiz criminal
com funcbes de policia preventiva e repressiva. Essa policia, além de dar
protecdo politica a D. Jodo, foi a primeira estrutura basica da atividade de

policia judiciaria no Brasil.

.. A ORIGEM DA POLICIA NO BRASIL. Governo do Estado de S&o Paulo. Secretaria de
Seguranca Publica. Disponivel em: <http://www.ssp.sp.gov.br/institucional/
historico/origem.aspx>. Acesso em: 02 dez. 2013.
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Era uma espécie de juizado de instrugdo inspirado no codigo canénico e
com as peculiaridades do modelo de Intendéncia Geral trazido pela monarquia
portuguesa. Nesse periodo foi criado também o primeiro quadro de
Comissarios de Policia. Para esse quadro sé podiam ser nomeadas pessoas de
reconhecida honradez, probidade e patriotismo. Esse modelo funcionava
satisfatoriamente perdurando por véarios anos e sO seria substituido com a

outorga do Cédigo de Processo Criminal do Império em 1.832.%

Durante esse periodo de Intendéncia Geral, as funcdes policiais
judiciarias e judicantes eram acumuladas pelo Intendente-Geral que era
policial e juiz ao mesmo tempo. Somente com a reforma do Codigo de
Processo Criminal do Império em 1.841 é que foi resolvida a dicotomia de
atribuicbes, sendo estruturada a policia judiciaria com um Chefe de Policia,
Delegados e Subdelegados, os quais eram nomeados pelo Imperador ou pelos
Presidentes da respectiva Provincia e ndo possuiam qualquer competéncia
judicante. Assim, as atividades de Policia Judiciaria foram subtraidas das
responsabilidades dos Juizes e passaram para o0s delegados, mas
permaneceram sob o comando de um desembargador do poder judiciario o
qual delegava esse poder as novas autoridades policiais. Ai surgiu o cargo de
Delegado de Policia.

Em 1871 houve nova reforma desvinculando-se definitivamente a
Justica e Policia Civil, tendo esta como incumbéncia de atuar como braco
auxiliar da Justica, fazendo jus a denominac¢do de “Policia Judicidria” onde
para o exercicio do cargo de Chefe de Policia, passou a ser exigido o
requisito de Bacharel em Direito e, ainda com “notavel saber juridico”,

visando o bom desempenho e utilizando o ordenamento juridico.

%2 A Intendéncia era responsavel ndo s6 pelo policiamento e & investigacdo, mas também a
administracdo, abastecimento e iluminacdo da cidade do Rio de Janeiro. O primeiro
intendente a ocupar o cargo, Paulo Fernandes Vianna era desembargador da Relagdo do Rio
de Janeiro, reunia, como era préprio daquele tempo, poderes administrativos e judiciais
(HOLLOWAY, Tomas H. Policia no Rio de Janeiro: repressdo e resisténcia numa cidade
do século XIX. Rio de Janeiro: FGV, 1997).
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Nessa reformulacdo, houve ainda a criacdo do Inquérito Policial, cujo
objetivo, foi substituir a anterior formacdo de culpa feita pelo juizado de
instrucdo por uma nova forma de procedimento. O novo meétodo visava a
elucidacdo dos fatos criminosos e a demonstracdo de sua autoria, mediante
investigacdo, de forma inquisitorial e nos mesmos moldes do processo
candnico, o qual ja& influenciara fortemente o direito criminal portugués e

entdo era o modelo para o novo procedimento de investigacdo Policial.

Contudo, a direcdo da policia judiciaria ainda permaneceria ligada ao
judiciario, pois sua chefia ainda era entregue a um desembargador, o qual
nomeava seus delegados, agora com competéncia também para a realizacdo do
inquérito Policial. Essa forma de comando da policia judiciaria permaneceu
até a proclamacdo da republica quando a chefia da policia foi deslocada do

poder judiciario para os poderes executivos estaduais.*

Ap6s a proclamacdo da republica (1889) a estrutura federada com a
direcdo da policia pelos chefes dos executivos estaduais foi consolidada na
Constituicdo de 1891. Assim permanecendo sem nenhuma alteracdo até que o
Decreto-Lei n. 3.689, de 1941 que introduziu o novo e atual Codigo de
Processo Penal, suprimiu da Policia Judiciaria as atribui¢cdes de formacédo da
culpa e da pronuncia nos crimes comuns. Contudo esse procedimento judicial
policial ainda permaneceu em relacdo as contravencBes até 1988, quando a

acdo penal publica passou a exclusividade do Ministério Publico.

Diante da sintese dos antecedentes historicos da Policia Judicidria no
Brasil vemos que sua criagdo data de mais de dois séculos, dos quais mais de
172 anos sdo de criagdo do cargo de Delegado de Policia e mais de 142 anos
de instituicdo do Inquérito Policial. J& é tempo de questionar esse sistema

policial que tem sido objeto de tantas controvérsias no meio académico, sendo

% Com a proclamacdo da Republica embora o federalismo fosse de inspiracdo americana, o
inquérito policial permaneu com sua inspiracdo nas praticas inquisitoriais da europa
continental.(LOPES, José Reinaldo de Lima. O direito na historia. Li¢des introdutoérias.
Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 368)
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considerado por alguns como garantia de seguranca publica e taxado por

outros, como instrumento de controle da miséria.3*

1.2 Conceito e Competéncia

A palavra policia tem a mesma origem etimologica da palavra politica,
ou seja, ambas derivam do grego polis ou politeia e sdo referentes a
organizacdo politica e ao exercicio da autoridade pelo Estado. A agenda do
servico publico de policia € também a manifestacdo de uma politica publica
de controle social. No caso da policia judiciaria um controle social
essencialmente repressivo. Por isso a denominagdo muito comum também de

policia repressiva ou reativa.

A expressdo policia judiciaria é usada muitas vezes também como
sinbnimo de policia civil. Ocorre que o prdprio texto constitucional, no artigo
144, & 4°, define a competéncia da policia civil para duas atividades
principais que sdo a apuracdo das infracdes penais e a de policia judiciaria®.
Portanto, aqui surge outra nuance do problema central da dissertacdo: A
cultura policial, desde os primordios e em todas as legislacGes
complementares, sempre formalizou a apuracdo como sendo também uma
atividade de policia judiciaria. Trata-se, talvez, de uma anomalia no
paradigma dessa cultura e na forma de pesquisar o assunto que mereca se

reavaliada.

Preconiza ainda a Constituicdo Federal, que cabe a policia federal a
apuracdo das infracGes penais praticadas contra a ordem politica e social e ou
em detrimento de bens, servigos ou interesses da Unido ou de suas entidades,

assim como outras infracdes cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou

¥ HISTORIA DA POLICIA CIVIL, Policia Civil do Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www.policiacivil.rj.gov.br/histéria.asp> Acesso em: 02 dez. 2013.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 58. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
“§ 4° - As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem,
ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢cdes de policia judiciaria e a apuracdo de
infragdes penais, exceto as militares”.
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internacional, bem como, de acordo com a simula 122 do STJ, os crimes de

competéncia estadual conexos com os crimes de competéncia federal.*’

As policias civis dos estados e do Distrito Federal competem as funcgdes
de policia judiciaria e, por exclusdo, a apuracdo das demais infracdes penais,
exceto as militares. Ou seja, tém competéncia geral para todas infracGes
penais ndo especificadas como exclusivas da unido, considerando que a

competéncia da policia federal é uma competéncia residual expressa.

Essa dogmatica foi também um referendo do Cdédigo de Processo Penal,
Decreto-Lei n° 3689, de 03/10/1941 o qual j& preconizava em seus artigos 4°
aos 23, que a policia judiciaria seria exercida pela autoridade policial
delegada pelo poder executivo para realizacdo da investigacdo completa do

crime e formalizacdo de todas as diligéncias através do Inquérito Policial.>

Durante a assembléia constitucional o Cdédigo de Processo Penal ja
trazia um arcabouco institucional todo fragmentado de um periodo marcado
por um modelo militarizado de seguranca publica. Os constituintes mais
progressistas na ocasidao nao tinham proposta homogénea para as policias e
para a area de seguranca publica. Com isso a subcomissdo de seguranca
pUblica acabou sendo dominada pelos atores que defendiam a manutencdo do
arranjo institucional, fortemente influenciada por um lobby de 13 oficiais das

forcas armadas, sendo mantido o modelo do periodo ditatorial.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Stimula n® 122 - 01/12/1994 - DJ 07.12.1994
“Compete a Justica Federal o processo e julgamento unificado dos crimes conexos de
competéncia federal e estadual, ndo se aplicando a regra do Art. 78, Il, "a", do Codigo de
Processo Penal”.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 58. ed. S&o Paulo. Saraiva, 2011.
Art. 144 § 1°

%® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 58. ed. Sdo Paulo. Saraiva, 2011.
Art. 144 § 4°,

¥ BRASIL. Cédigo de Processo Penal Anotado. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, art.
4° aos 23, p. 41-53.

“ ZAVERUCHA, J. FHC, forcas armadas e policia: entre o autoritarismo e a democracia,
1999-2002. Rio de Janeiro: Record, 2005.
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Este atual sistema de policia judiciaria, portanto foi herdado como um
modelo pretoriano subordinado ao poder executivo, sendo na area federal ao
Ministério da Justica e na esfera estadual e distrital as governancas.
Compdem um modelo de seguranca publica com a visdo inadequada de
garantia da seguranca do Estado e ndo como um servi¢o publico voltado para

as garantias fundamentais constitucionais do individuo.

Com isso prevaleceu também toda uma estrutura burocratica e
deficiente de atuacdo da policia judiciaria, que interessa ao sistema, pois
atende aos imputs de politicas publicas de uma massa manipulada do
eleitorado e de uma midia sensacionalista, os quais acabam legitimando o
paradigma existente na atuacdo da policia judiciaria supervalorizando a

formalizacdo “processual” do referido Inquérito Policial.

O Codigo de Processo Penal Brasileiro conceitua a Policia Judiciaria
como a agéncia de politica publica cuja atividade serd4 exercida por
autoridades policiais no territério de suas respectivas circunscri¢des, tendo
por fim a apuracdo das infracdes penais e sua respectiva autoria (art. 4°,
CPP). Preconiza o dispositivo que, logo que tiver conhecimento da pratica da
infracdo penal, a autoridade policial deverd tomar uma série de medidas (art.
6°, CPP). Sédo diligéncias que visam a constatacdo e, se possivel, a apuracao
do fato investigado, cuja formalizacdo deveria ocorrer obrigatoriamente
através da autuacdo instrumental do inquérito policial para facilitar o controle
do Ministério Publico e subsidiar uma possivel acdo penal, podendo servir de
base até para a condenacéo.

O nosso sistema de investigacdo preliminar é o policial, onde o
encarregado dos atos de investigacdo é a Policia Judiciaria. Tal competéncia é
exercida pelas policias civis estaduais e pela policia federal. Dessa forma
todas as informacbes sobre a materialidade dos delitos e os indicios de sua
suposta autoria sdo realizadas pela policia, pois esta como titular da
investigacdo preliminar possui autonomia e o poder de decisdo, ou seja, ela
determinara a linha de investigacdo a ser seguida, as provas e pericias a serem
produzidas, os objetos a serem apreendidos e as testemunhas a serem

inquiridas. Vale ressaltar, que neste sistema ndo existe uma subordinacdo
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funcional em relacdo aos juizes e promotores, embora, em tese, exista um
controle externo do Ministério Publico e o resultado, se formalizado, deva ser

submetido ao poder judiciario.*

Além de realizar a investigacdo preliminar com ou sem a formalizacao
do Inquérito Policial, a policia judiciaria ainda atua como brago armado da
justica para garantia do cumprimento de suas decisdes, através dos mandados
judiciais, tais como, localizacdo ou conducdo de testemunhas ou reus,
reconstituicdes, pericias etc., além das execucBes penais, através da custddia

de presos na administracdo e seguranca do sistema penitenciério.

A criminologia critica conceitua a Policia Judiciaria através de um
enquadramento dentro das agéncias de criminalizacdo secundaria e terciéria,
ou seja, a policia judiciaria quando busca a aplicacdo da lei penal na apuracéo
do crime e identificacdo da respectiva autoria, atua como agéncia de
criminalizacdo secundaria e quando efetua segregacdo e custédia do
transgressor no sistema penitenciario, funciona como uma agéncia terciaria.

Lembrando que a criminalizacdo primaria foi realizada pelo legislador.

Para entender melhor esse tridngulo no processo de politica publica de
controle social através da criminalizacdo, é preciso esclarecer que:
criminalizacdo priméria é o ato ou o efeito de sancionar uma lei penal
material que incrimina ou permite a punicdo de certas pessoas, a
criminalizacdo secundaria é a acao punitiva exercida sobre pessoas concretas,
que acontece quando as agéncias policiais detectam uma pessoa que suspeitam
tenha praticado certo ato criminalizado primariamente e a criminalizacdo
terciaria é a estigmatizacdo realizada pelo sistema prisional durante a
execucdo da pena. A primeira é realizada pelos legisladores e as segunda e

terceira por agéncias estatais como a Policia Judiciéria.*

* LOPES JR, Aury. Sistemas de investigacdo preliminar no processo penal. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 57.

2 ZAFFARONI, Eugenio Radl. Manual de direito penal brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2001.



34

Embora todo o arcabouco legal defina a policia judiciaria como
instrumento de uma politica de seguranca publica do Estado e ndo como
instrumento de seguranca do cidadao, vé-se ai também uma anomalia nessa
visdo paradigmatica herdada da ditadura militar. Ou seja, a concepcao correta
é a de que a policia judiciaria, principalmente porque sua atuacdo repressiva
incide diretamente sobre pessoas estigmatizadas, deveria ser empregada como
parte de uma politica publica de direitos do cidaddo e ndo como forma de

direito penal do inimigo.

Mudar essa concepcdo €é uma tarefa copernicana, trata-se de
desconstruir paradigmas de pensamento e acdo dentro de uma nova concepcao
de que todas as pessoas, inclusive os policiais, sejam vistos como sujeitos de
direitos e destinatarios da protecdo policial. Seria mudar o modelo de policia
judiciéria, substituindo-o por uma policia de atuacdo integral, participativa e
comunitéria. Essas mudancas implicariam alteracdo constitucional no sentido
de romper o hermetismo atual e rever o pacto federativo, buscando uma
solucdo distante dos entes centrais e privilegiando a comunidade local.
Portanto, seria mudar toda uma cultura policial de separatividade e

distanciamento da comunidade. ®

1.3 Cultura Policial

A tese da cultura policial foi levantada por Jerome Skolnick* em razéo
de certas caracteristicas da atuacdo policial que a distingue de outras
profissdes. Essa teoria tem suscitado muitos debates nos estudos politico-
socioldgicos das forcas policiais. Essas discussGes giram em torno da

existéncia ou ndo de wuma cultura policial. Essa cultura teria como

“ KANT DE LIMA, Roberto. Direitos Civis, Estado de Direito e 'Cultura Policial': A
Formacdo Policial em Questdo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 11, n° 41,
pp. 241-256.

* SKOLNICK, Jerome H. Justice without trial. Law enforcement in democratic society. New
York: John Willey, 1966 em comentarios de BRETAS, Marco Luiz; PONCIONI, Paula. A
cultura policial e o policial civil carioca. In: PANDOLFI, Dulce Chaves et al. (Org.).
Cidadania, justica e violéncia. Rio de Janeiro: Fundacdo Getlulio Vargas, 1999;
MONJARDET, Dominique. O que faz a policia: sociologia da for¢ca publica. Sdo Paulo:
EDUSP, 2003. (Série Policia e sociedade). Traducdo de Mary Amazonas Leite de Barros;
REINER, Robert. A politica da policia. Sdo Paulo: EDUSP, 2004. (Trad.de Jacy C. Ghirotti
e Maria C.P. da C. Marques); HAGEN, Acacia Maria Maduro. O trabalho policial: estudo
da Policia Militar do Estado do Rio Grande do Sul. Tese (Doutorado em Psicologia)-
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005.
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caracteristica principal o compartilhamento de um conjunto de
conhecimentos, modelos, representacdes e interpretacbes que o0s cientistas

traduzem como comuns na atuacdo policial.

Os estudiosos que aceitam a idéia da cultura policial baseiam-se em
certas caracteristicas como sendo comuns nas atividades dos policiais. Tais
caracteristicas decorrem, segundo a tese de Skolnick, da presenca constante
do perigo na atuacdo cotidiana ou mesmo nos periodos de folga e da
necessidade de impor uma autoridade sobre as demais pessoas, 0 que leva 0s
policiais a comportamento peculiares, que podem ser observados em todas as
culturas, tais como a dissimulacdo, a desconfianca, a astlucia e o

conservadorismo. ¥

A dissimulacdo € um mecanismo de protecdo durante a atuacdo velada
para composi¢cdo de uma rede de informantes angariada em locais de
criminalidade e através da socializacdo com grupos de riscos. Também ¢€
necessaria para manutencdo do sigilo das informacBes obtidas durante o
trabalho de investigacdo, bem como uma forma de oculta-las. Pois so0
posteriormente algumas dessas informacdes serdo formalizadas em cartério e
as demais permanecerdo no capital individual de cada investigador®. Os
policiais consideram todas as informacdes como secretas e se tornam avessos

a qualquer tipo de contraditorio.

No tocante a caracteristica da desconfianca, os autores afirmam que 0s
policiais tém uma visdo padronizada sobre as outras pessoas como diferentes
e separadas ou pertencentes a um lugar ruim e que, por conseguinte, o
relacionamento com tais pessoas sempre lhes atrai prejuizos, por isso, as

tratam com hostilidade ou usam maneiras diferentes de tratamento conforme

** BRETAS, Marco Luiz; PONCIONI, Paula. A cultura policial e o policial civil carioca. In:
PANDOLFI, Dulce Chaves et al. (Org.). Cidadania, justica e violéncia. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1999, p. 149-163.

*® Um policial adquire status na instituicdo conforme o seu capital de conhecimento dos
infratores e de cada respectivo modus operandi. Alguns se tornam verdadeiras lendas e
alimentam o mito até na sociedade.



36

se trate de midia, autoridades politicas, classe social ou preconceitos como

género, religido e cor. Sdo as denominadas “estratégias de apresentacdo”.”

Quanto a astucia é a caracteristica do policial investigador que ira
aumentar o seu capital social através de sua aceitacdo e lideranca na classe,
sem a qual ele é discriminado na instituicdo. E o conservadorismo &
claramente identificado na atuacdo solidaria de protecdo dos pares e na
negativa da possibilidade de qualquer transformacdo que abale essa imagem
ndo apenas de um servidor puablico, mas de que o policial é um ser

diferenciado dos demais, visdo ensinada até mesmo nas academias.

Afirmam esses estudiosos que as crencgas, 0S preconceitos e o0s
esteredtipos produzidos na organizacdo policial tornam-se um saber
compartilhado somente entre eles. Possuem uma cultura propria que resiste ou
ndo acompanha as modificacGes operadas no contexto social. Alimentam uma
relacdo de separatividade com as pessoas as quais deveriam proteger e uma

relacdo de guerra com os infratores da lei. %

Em relacdo ao compartilhamento coorporativista do saber, é preciso
esclarecer que se trata de um saber diferenciado dos demais profissionais que
é interpretado pelos policiais como fundamental a propria sobrevivéncia
individual. Em relacdo a formacdo dessa cultura policial Dominique
Monjardet diz o seguinte:

Como os militares, os policiais enfrentam o perigo; como 0s
professores, devem construir uma relagdo de autoridade com seu
pUblico; como todo trabalhador, tém a preocupacdo com a eficacia e

sua a¢do; mas sO eles combinam esses trés elementos em sua
situacdo de trabalho. *

O referido autor ressalta como tragos comuns desse compartilhamento a
onipresenca da suspeita em relacdo as pessoas, o isolamento social dos

policiais como resultado dessa relagdo conflituosa com a sociedade, o

*" Conceito usado por Peter Manning em sua obra. MANNING, Peter. Police Work: the social
organization of policing. Cambridge: MIT press, 1977.

“ BRETAS, Marco Luiz; PONCIONI, Paula. A cultura policial e o policial civil carioca. In:
PANDOLFI, Dulce Chaves et al. (Org.). Cidadania, justica e violéncia. Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1999.

* MONJARDET, Dominique. O que faz a policia: sociologia da forca publica. Sdo Paulo:
EDUSP, 2003. (Série Policia e sociedade). Tradugdo de Mary Amazonas Leite de Barros,
p.163.
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corporativismo na tentativa de recuperar essa caréncia de sociabilizagdo, o
conservadorismo intelectual, politico e social e toda uma generalidade de
preconceitos estereotipados na discricionariedade que possuem em relacdo a

sociedade em geral.

Alimentando essa cultura policial é preciso destacar também o papel
que a midia tem na construcdo de um ambiente de significados dentro do qual
o policial se vé, ou pelo menos reage a forma que acredita ser visto pelas
pessoas. Ela tem interesse econémico na exploracdo sensacionalista do crime
e na construcdo do mito maniqueista em torno da atividade policial. A midia
faz parte, portanto, dessa grande dindmica que acaba por influenciar a cultura

policial.

A divulgacdo do trabalho policial pela midia incide sobre as tarefas
mais sensacionalistas e que geram consenso simbdlico na sociedade, ou seja,
devem ser compativeis com as expectativas da populacdo em relagdo ao
desempenho dos policiais. Mas, quando acontecem as criticas, os policiais
acabam construindo estratégias proprias das institui¢ces totais, fechando-se
em seu préprio mundo de significados, justificado pela suposta ignorancia dos
que sao “de fora” em relagdao ao trabalho policial. A manuten¢do das
aparéncias é fundamental nesse processo, pois o sucesso do policial como
inibidor ou repressor de conflitos depende do nivel de respeito e medo que

impdem & sociedade.®

Para Peter Manning a retdrica do profissionalismo (“existem coisas que
s6 um policial sabe fazer”) ¢ a mais importante estratégia empregada pelos
policiais para defender seu mandato e construir sua autoestima e
reconhecimento. A solidariedade ou fechamento social dos policiais €
construido de acordo com esse pilar, projetado para defesa de sua autonomia
organizacional. Trata-se de uma caracteristica central dentro da cultura

policial. *

% O autor ressalva que essa atuacdo é muitas vezes inconsciente, mas é, dentro da linguagem
da dramaturgia social, a fachada dentro da qual encontra sustentacdo para sua performance.
GOFFMAN, Erving. A representacdo do eu na vida cotidiana. Petropolis: Vozes, 1985.

. MANNING, Peter. Police Contingencies. Chicago: University of Chicago Press, 2003.
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Os estudiosos que ndo aceitam a visdo monolitica da cultura policial
criticam a tese de Jerome Skolnick, relativizam as premissas do perigo
constante e da presenca discricionaria da autoridade, alegando que na verdade
trata-se de atuacdo marcada pela diversidade, pela heterogeneidade no meio
profissional e, portanto ndo aceitam a tese de uma cultura comum. Contudo
ndo negam a existéncia de uma cultura profissional policial com certas
caracteristicas que podem ser tomadas como referencial no processo de

politica publica.*

Afirmam que a cultura profissional policial, de forma geral, pode ser
definida como complexos sistemas de conhecimentos, axiomas, praticas e
simbologias que surgem quando os individuos reagem as situagcBes e
exigéncias enfrentadas. Estas reacfes sdo interpretadas por estruturas
cognitivas e de orientacOes trazidas de experiéncias anteriores, apreendidas

no habitus policial e incorporadas ao habitus anterior a formacéo policial.

Mesmo a critica a cultura policial nos moldes da tese de Skolnick, ndo
nega a existéncia dessa cultura, apenas afirma que ndo é uma cultura
monolitica. Nesse sentido leciona Robert Reiner, “as culturas sio modeladas,
mas ndo determinadas pelas pressdes estruturais dos ambientes dos atores”>.
Ou seja, de acordo com essa visdo, a analise da cultura policial deve ser feita
frente a um fato concreto ao qual a policia deve reagir e dar resposta. E nesse
momento que ficaria clara a conduta policial diante dos estimulos positivos e
negativos e nas diversas relagdes que a instituicdo mantém com a esfera ndo

policial.

E preciso salientar que dentro dessa cultura policial ha ainda variantes
particulares de comportamento denominadas “subculturas” que podem ser

distinguidas da cultura policial mais geral. Essas varia¢gdes sdo geradas por

2 MONJARDET, Dominique apud REINER, Robert. A politica da policia. Sdo Paulo:
EDUSP, 2004. (Trad.de Jacy C. Ghirotti e Maria C.P. da C. Marques).
% REINER, Robert. A politica da policia. S&o Paulo: EDUSP, 2004, p. 132.
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diferentes experiéncias e posi¢cdes individuais dentro da hierarquia e da
disciplina policial. Segundo a critica ainda é preciso levar em conta que,
entre a classe policial, as culturas variam modeladas por diferentes padrdes,
por problemas de seus ambientes e pelos legados de suas historias. A
combinacdo destes tragos formou um habitus e um ethos® estruturantes do

campo policial que analisaremos no tépico seguinte.

1.4 Campo Policial

Os atores no campo das politicas publicas de policia judiciaria tém suas
praticas e relagBes condicionadas pelos habitus juridicos sendo estruturantes
e estruturados pela légica do campo juridico e por isso em sua atuacdo
cotidiana estdo dominados pela cultura juridica positivada sobre a
formalidade dos procedimentos e, partindo dessa premissa, a questdo pode
também ser analisada através dos conceitos de habitus e campo desenvolvido
por Pierre Bordieu.

Utilizaremos neste item o0s conceitos de campo e habitus de Bordieu
para tentar estabelecer um corolario com uma das formas de atuacdo das
politicas de seguranca publica. Sdo véarias as formas de atuagdo no campo
policial, mas neste estudo nos interessa particularmente quando sua atuacdo
ocorre reativamente através da agéncia de policia judiciaria, ou seja, quando
busca identificar e segregar o criminoso. Isso rotineiramente é feito com os
procedimentos formais ou informais de investigacdo criminal a fim de
subsidiar o campo juridico de administracdo da justica, invadindo com uma

violéncia legitima ou arbitraria liberdades individuais.

E preciso enfatizar que, em regra, ndo existe uma intencdo
predeterminada dos atores em solucionar seletiva e arbitrariamente esses
conflitos. O que ocorre é uma préatica de seguranca publica trazida ainda da
ditadura militar, funcionando ainda como um modelo pretoriano que interessa
aos governantes e também ao judiciario criminal. E apenas uma forma barata

de dar respostas as demandas de politicas publicas da periferia.

> Estes termos sdo utilizados a partir do significado atribuido por Pierre Bourdieu (1989).
* Fernando Tomaz traduzindo Pierre Bourdieu. Poder simbdlico. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 1989, cap.3 (A génese dos conceitos de habitus e campo), pp.59-73.
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Considerando a visdo de Bordieu, campo policial seria o espaco
multidimensional e até simbdlico onde estes profissionais estdo em
concorréncia pela capacidade de evitar ou solucionar os crimes, de acordo
com seu capital de tirocinio, forca, respeito e temeridade. Habitus seria o
poder simboélico representado pelo ambiente policial e pelo pertencimento
aquela classe de profissionais, cujos simbolos podem ser assimilados e
incorporados mediante a apreensdo de um conjunto de regras associadas a um

meio socialmente estruturado.

Esse meio socialmente estruturado se torna um sistema de disposicdes
duraveis, propagador de um poder simbélico® e invisivel que é exercido ou
sofrido de tal forma que os atores ndo sabem estar atingidos por esse poder.
Eles aceitam todo esse contetdo inquisitorial e repetem o discurso e a préatica
porque acreditam que como agentes da lei estdo cumprindo sua missdo
policial, ou seja, estruturam as estruturas onde foram inicialmente
estruturados exatamente como leciona Bourdieu:

estruturas estruturadas predispostas a funcionar como estruturas
estruturantes, isto é, como principio gerador e estruturador das
praticas e representagdes que podem ser objetivamente “reguladas”
e “regulares” sem ser o produto da obediéncia a regras,
objetivamente adaptadas a seu fim sem supor a intengcdo consciente
dos fins e o dominio expresso das operagdes necessarias para

atingi-los, e coletivamente orquestradas, sem ser o produto da agdo
organizadora de um regente.”’

Uma caracteristica importante para que se dé o efeito simbdlico do
desconhecimento neste processo de politica publica de policia judiciaria é o
fato de que seus atores estdo dominados por um discurso e uma pratica
procedimental disputando um campo em que se virtualiza certa eficiéncia. Na
verdade ndo tém alcancado o resultado pretendido, mas eles ndo percebem que

estdo submetidos a uma agenda de politica publica (e o conceito de campo ¢

*® Fernando Tomaz traduzindo Pierre Bourdieu. Poder simbdlico. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 1989, cap.3 (Sobre o poder simbélico), pp. 7-16.

" Renato Ortiz organizador dos trabalhos de traducdo de trechos de Pierre Bourdieu: Esquisse
d’une theorie de la pratigue, BOURDIEU, Pierre. Sociologia. Sdo Paulo: Atica, 1983,
Cap.2 (Esboco de uma teoria da pratica), pp.60-61:
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muito utilizado no processo de politicas publicas) repetindo uma mesma

maneira de acdo e pensamento que confirma o habitus existente.

As consideracGes materiais e psicoldgicas inculcadas na classe de
policiais estabelecem o habitus policial, gerando um principio regulador das
praticas e das condutas sem ser, necessariamente, orientado a um fim
especifico. O habitus, na medida em que se torna o principio gerador e
estruturador das praticas e representacfes, sanciona 0S comportamentos
considerados positivos pelo grupo, define o lugar de cada individuo dentro da
organizacdo e até onde este individuo pode chegar a carreira, conforme sua
capacidade de apreensdo e adequacdo ao habitus, ajustando as expectativas

pessoais as possibilidades objetivas.

A forca coercitiva dessa entronizacdo do habitus policial mitiga a
condicdo de servidor publico e coloca esses atores em posicdo de
“autoridades”, gerando uma violéncia fisica ou psicolégica e impondo medo e
respeito a sociedade, principalmente a maioria desfavorecida da populacdo.
Ndo falamos aqui da autoridade necessaria para a solucdo de conflitos, mas de
uma autoridade discriciondria para eleger um inimigo. Estes atores
incorporam esse esteredtipo egocéntrico de atalaias do combate ao inimigo e
se esquecem que sdo servidores publicos. Alimentam uma cultura de guerra
onde estdo sempre em busca de um alvo. Ndo percebem que com essa cultura
de violéncia alimentam a criminalidade. E o que Bourdieu denomina efeito

simbolico de desconhecimento.>®

Estereotipados por esse ethos repressivo que foi reforcado pelos valores
de nossa cultura policial e judiciaria no decorrer da histéria, conforme ja
narramos, estes atores apenas reproduzem esse ciclo de atuagcdo policial
através de praticas informais e, muitas vezes arbitrarias e violentas,
exteriorizadas pelo habitus policial, principalmente do profissional de policia
judiciaria. Estas caracteristicas abrangem tanto o policial civil quanto o

militar e tem definido a atuacdo das policias, as quais sdo organizadas como

*® Bordieu trata desse efeito do poder simbélico principalmente no campo do direito. Fernando
Tomaz traduzindo BOURDIEU, Pierre. Poder simbdlico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
1989, Capitulo 4 “A for¢a do direito”.
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exércitos para combate a inimigos, em razdo de toda uma tradicdo ditatorial
herdada de um modelo militar. Por isso fala-se tanto em unificacdo das
policias buscando uma desfragmentacdo do ciclo de atuacdo de forma a
termos uma policia preventiva e investigativa dentro de uma mesma estrutura
de natureza civil e de servico pablico™. Para melhor compreensédo precisamos

esclarecer como se da o ciclo completo de atuacdo policial.

1.5 Ciclo de atuacdo Policial

Tarefa complexa é a de definir o ciclo de atuacdo das policias no
Brasil. Os policiais possuem um habitus caracterizado pela discricionariedade
e pela informalidade. Seus dirigentes exercem muito menos controle do que o
necessario para alcancar indices minimos de eficiéncia. Esse controle é mais
dificil sobre os policiais investigadores, pois possuem uma atividade externa
e compartimentada que facilita a criacdo de seus préprios codigos de
condutas. “Mesmo nas policias que dispbem de normas ou codigos de
deontologia, essas ndo estdo incorporadas ao sistema de treinamento e

controle.” ©°

Alguns autores atribuem a dificuldade de definir o ciclo de atuacédo das
policias no Brasil ao fato da divisdo do sistema em policias civis e militares.
Jorge Zaverucha afirma que o atual ordenamento constitucional estabelece a
organizacdo das policias militares pelo governo federal e a subordinacdo ao
governo estadual, portanto criando a dificuldade do duplo comando.
Acrescenta que o texto constitucional d& a policia militar a natureza de forca
auxiliar do exército, o que, para o autor é comum apenas em regimes
autoritarios. O comando de operacdes terrestres (COTER) pertence ao Estado-
Maior do Exercito com poderes preponderantes sobre as policias militares e
corpo de bombeiros. Para o autor € uma estrutura militar fazendo o papel de
policia. E mais tropa do que policia. As PMs copiam os modelos dos batalhdes
de infantaria e sdo regidas pelo mesmo cédigo disciplinar e penal. Seu servigo
de inteligéncia, o conhecido P2 continua como durante o regime militar,

fazendo parte do sistema de informacdes do exercito. Antes do advento do

® Kant de Lima (2011, p.249).
% COSTA, A. T. E possivel uma Politica Criminal? A discricionariedade no Sistema de Justica
Criminal do DF. Revista Soc. Estado. vol. 26, n.1. Brasilia Jan./Apr. 2011.
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regime militar a PM tinha um papel secundério na atividade de patrulhamento.
Cabia a policia civil tanto o papel ostensivo como a atuacdo judiciaria e

investigativa. ®

Em oposicdo, Claudio Beato Filho sustenta que o argumento da
ineficadcia do policiamento sob o modelo militar ndo tem respaldo empirico,
exemplificando com a atuacdo policial nos moldes de estrutura militar nas
policias da Italia, que ainda dispde dos Carabinieri, da Espanha com a
Guardia Civil, na Franca com a Gendarmerie, e na Holanda com a
Rijkspolitie. O autor ndo defende o modelo de policiamento militar, apenas
sugere que o problema poderia estar na natureza de cada modelo de
policiamento, conforme a tradicdo a que pertenca e ndo simplesmente no fato
de ser civil ou militar, ou seja, nossa policia pertence a tradicdo continental
nos moldes do modelo francés, que seria uma policia de Estado, centralizada,
politizada, militarizada e com baixa aprovacdo publica, pois ndo possui
qualquer tipo de controle por parte da comunidade. O contrario seria o
modelo pertencente a tradicdo anglo-saxd, que seria uma policia
descentralizada, apartidaria, ndo militar e que exerce a coergdo por consenso,
como no exemplo do modelo norte americano em que o controle é exercido

pelo préprio eleitorado. ®

Acontece é que nos modelos citados em ambas as tradi¢cGes as policias
tém a atuacdo através do que a doutrina convencionou chamar de “ciclo
completo” de policiamento®, ou seja, o exercicio da atividade policial pela
mesma agéncia, tanto na forma de atuacdo preventiva como na forma
repressiva®. No Brasil o arcabouco constitucional ndo permite essa forma de
atuacdo simultdnea, pois nossas policias possuem a competéncia apenas

parcial desse ciclo, cabendo as policias militares o policiamento preventivo e

6 0 artigo 22, XXI juntamente com artigo 144, IV § 6°. ZAVERUCHA, J. FHC, forgcas
armadas e policia: entre o autoritarismo e a democracia, 1999-2002. Rio de Janeiro:
Record, 2005, p.69-75.

%2 BEATO FILHO, Claudio C. Politicas publicas de seguranca e a questdo policial. Revista de
Sociologia da USP, S&o Paulo, vol. 13, n. 4, Outubro/99.

% MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:
Booklink, 2010; ROLIM, Marcos. A sindrome da rainha vermelha: policiamento e
seguranga publica no Século XXI. 2. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar: Oxford, Inglaterra:
University of Oxford, Centre for Brazilian Studies, 2009.

® Tramita no cONQresso a PEC 51 que usa 0 mesmo conceito para defender a unificacéo e
desmilitarizacdo da policia.
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ostensivo para a preservacdo da ordem publica e as policias civis, o
policiamento repressivo necessadrio para o exercicio da policia judiciaria e
para as diligéncias de investigacdo criminal, conforme preconiza o artigo 144

de nossa Constituicdo.®

Na préatica, as duas policias, tanto a civil quanto a militar,
inconstitucionalmente, acabam por invadir a competéncia uma da outra, na
tentativa de realizar separadamente o ciclo completo, causando, ndo raras
vezes, tensdo e conflitos entre as forcas policiais. Exemplo desta atuacéo
invertida é a policia civil no policiamento preventivo ou uniformizado através
de suas unidades especiais, como, por exemplo, a Divisdo de Operacgdes
Especiais (DOE) no Distrito Federal, o Grupo Armado de Repressdao a Roubos
e Assaltos (Garra), em Sdo Paulo e a Coordenadoria de Recursos Especiais
(Core), no Estado do Rio de Janeiro. Na policia militar temos o exemplo do
conhecido grupo de policiais P2 (policiais de 22 secd0)® que atua veladamente
a pretexto de servico de inteligéncia, mas na verdade fazendo investigacGes

criminais.

O que caracteriza a atuacdo de uma policia é a autorizacdo que ela
possui do Estado, como forma de politica criminal, para o uso da forca fisica
ou moral como contrapeso das liberdades individuais®. As duas policias
brasileiras possuem essa autorizacdo. Apesar de a Constituicdo Federal
separar essas competéncias, € a politica criminal dos estados que estrutura o
policiamento de forma a favorecer a invasao reciproca dessas atribuicfes, até
porque € impossivel delimita-las, poi embora separadas em tese se confundem

na pratica.

% BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil. 58. ed. Sdo Paulo. Saraiva, 2011.
“8 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada
a competéncia da Unido, as func¢Ges de policia judiciaria e a apuracdo de in-fragGes penais,
exceto as militares.

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publi-ca; aos
corpos de bombeiros militares, além das atribuicdes definidas em lei, in-cumbe a execugéo
de atividades de defesa civil”.

% Denominacao no organograma militar para indicar a secdo que realiza o servico de inteligéncia.

7 A policia se distingue, ndo pelo uso real da forca, mas por possuir autorizacdo para uséa-la".
(BAYLEY, David H. Padrdes de policiamento: uma andalise comparativa internacional.
Trad. René Alexandre Belmonte. 2. ed. 1. reimpr. Sdo Paulo: Edusp, 2006. (Série Policia e
Sociedade; n. 1), p. 20).
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Ressalvar a exclusividade de uma atuacdo policial é tarefa impossivel,
pois é grande a dificuldade de controlar as policias em razdo de seu alto poder
de discricionariedade. Para o sociélogo Arthur Costa antes de se estruturar
uma politica criminal de atuacdo policial é preciso reconhecer esse poder de
discricionariedade que a policia possui. Citando Samuel Walker® o autor
esclarece que a descoberta da discricionariedade policial se deu no final da
década de 60, através de uma pesquisa americana sobre o sistema de Politica
Criminal. Os resultados da pesquisa evidenciaram o enorme grau de liberdade
que os agentes do sistema criminal dispunham quando precisavam tomar suas
decisdes. Ficou evidente que as ac6es dos policiais ndo se limitavam ao texto
da lei. O autor cita algumas areas onde os policiais exercem sua capacidade
discricionaria:

a) Aplicacdo Seletiva das Leis: A policia € responsavel por fazer

cumprir todas as leis. Ou seja, o policial pode de facto decidir
aplicar a lei ou néo.

b) Escolhas dos Métodos de Intervencdo: Os policiais precisam
decidir sobre como intervir. Podem usar ou ndo a forgca que a lei
Ilhes autoriza. Muitas vezes, embora autorizados pela lei, o0s
policiais agem de forma violenta e arbitréaria.

c) Escolha de Objetivos e Prioridades: As policias séo
encarregadas de diversas funcfes, tais como patrulhamento
ostensivo, investigacdo criminal, controle de manifestacGes,
atendimentos a emergéncias, fiscalizagdo, controle de transito, etc.
Comandantes e chefes de policia frequentemente priorizam
determinados objetivos em detrimento de outros. N&o raro,
privilegiam o atendimento a um tipo de problema ou a uma
comunidade especifica. Tais escolhas sdo condicionadas por
aspectos politicos, sociais e culturais.®

Destarte, definir o ciclo de atuacdo é importante para interligar as
atividades de prevencdo e investigacdo, de forma a se complementarem.
Significa dar preferéncia a um ciclo completo dentro da mesma estrutura
policial, se possivel realizado ou, no minimo, iniciado pelo mesmo policial.

Deve ser planejado de forma a criar uma rede de dependéncia entre 0s

% WALKER, Samuel. Taming the System: the control of discretion in criminal justice, 1950-
1990. New York: Oxford University Press, 1993

% Trata-se de um resumo das &areas de discricionariedade da policia feito pelo sociélogo
Arthur Costa na obra referenciada ao analisar a discricionariedade da politica criminal no
Distrito Federal. COSTA, A. T. E possivel uma Politica Criminal? A discricionariedade no
Sistema de Justica Criminal do DF. Revista Soc. Estado. vol. 26, n.1. Brasilia Jan./Apr.
2011.
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policiais de atuagdo preventiva e investigativa. Aqueles atuando
ostensivamente e estes veladamente, mas ambos podendo realizar o ciclo
completo de atuacdo, quando possivel. Talvez isso pudesse funcionar como
um sistema de pesos contrapesos que viesse a evitar competicdes e rivalidades

de forma a favorecer o controle.

Contudo, todas essas definigcdes devem ser consideradas dentro de uma
interdisciplinaridade com a criminologia, principalmente com a criminologia
critica, cujas pesquisas ja demonstram uma desconstrucdo paradigmatica de
todas as formas tradicionais de estudar o crime. Apesar dessa crise
paradigmética, essas formas tradicionais ainda permanecem norteando todos
os sistemas de controle social penal, inclusive e, principalmente a Policia
Judiciaria. Se o0 novo paradigma ainda ndo provocou uma revolucdo cientifica,

a transicdo necessita de pesquisas que demonstrem a crise no sistema.”

" KUHN, Thomas. S. A estrutura das revolucdes cientificas. S&o Paulo: Perspectiva, 1991,
Pp. 179-215.
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CAPITULO 11
CRIMINOLOGIA E POLICIA JUDICIARIA

2.1 Consideracdes Iniciais

ApoOs a analise dos referenciais da cultura e do campo policial é preciso
complementar os estudos usando os paradigmas da criminologia, pois, embora
ndo se possa dizer que exista uma ciéncia da pratica de policia judiciaria,
pode-se afirmar que é uma atividade investigativa que deve ter como
parametro uma ciéncia zetética como a criminologia. Ambas podem usar 0s
métodos empiricos, pois se baseiam na investigacdo do fato criminoso e ndo
apenas em opinides e argumentos. Ambos os estudos sédo interdisciplinares e,
portanto devem ser formados pelo didlogo de uma série de ciéncias e
disciplinas. Sdo complementares, pois enquanto a criminologia estuda formas

de prevencdo a policia judiciaria estuda formas de investigacdo e represséo.

O pensamento criminolégico é sempre recorrente para apontar novos
caminhos para a seguranca publica. Os crimindlogos estdo sempre tentando
explicar as razbes de acréscimos ou decréscimos de indices de criminalidade
ou mesmo tentando buscar uma interdisciplinaridade para estabelecer uma
relacdo de causa e efeito em certos crimes aparentemente inexplicaveis. Além
disso, a Criminologia é instrumento fundamental para a compreensdo da
propria realidade policial por parte dos articuladores da politica de seguranca

publica.

Contudo a razdo primordial de se realizar um estudo aplicado de
criminologia a policia judiciaria é a de que ambos os estudos envolvem o fato
criminoso e o controle social. A Policia Judiciaria busca precipuamente a
investigacdo da materialidade e da autoria do fato criminoso, bem como o
controle social através da repressdo com a segregacdo de seu autor, enquanto
a criminologia se ocupa do estudo das causas e das formas de controle social
do fato criminoso e suas consequéncias, como forma de prevenc¢do, bem como
da personalidade do criminoso e da maneira de ressocializa-lo.
Etmologicamente o termo criminologia deriva do latim crimino (crime) e do

grego logos (tratado ou estudo), seria, portanto o estudo do crime.
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Embora a policia judiciaria esteja construida sob uma base dogmaética
processual penal, pode-se afirmar que ela é também um instrumento material
de politica publica para atender demandas de combate a criminalidade. Seu
estudo, portanto, deve passar também por uma interdisciplinaridade com o
direito penal material e com a politica criminal. O direito penal com sua forga
normativa vai definir quais condutas serdo perseguidas pela investigacdo e a
politica criminal definird as estratégias investigativas para alcancar a
elucidacdo do fato criminoso. Contudo o estudo da norma penal e do fato
criminoso sob estes aspectos ndo serd suficiente. E preciso agregar as
premissas axioldgicas da criminologia para entender e aperfeigcoar o combate

a criminalidade.

Ja vimos que a policia judiciaria é uma agéncia de politica publica de
controle social dirigida por Delegados de Policia. Se perguntarmos a qualquer
Delegado: “o que é o fato criminoso?”, a resposta possivelmente sera que € 0
fato tipico, antijuridico e culpavel. Na perspectiva dogmatica penal esse € um
dos conceitos corretos, pois foi construido sob um paradigma posistivista
isento da apreciacdao de qualquer fendmeno inerente a convivéncia social.
Contudo a resposta é insuficiente para a compreensdo do que seja o fato
criminoso do ponto de vista socio-politico-historico-cultural. E necessario,

portanto buscar os valores da criminologia.

A realizacdo da atividade de policia judiciaria sob o prisma de que o
fato criminoso é um fendmeno inerente a convivéncia em sociedade é
importante para que seus atores mudem essa visdo de agéncia policial-penal
ainda impregnada pelas correntes biologicista do criminoso por tendéncia, do
criminoso nato, dos tragos em ragas propensas ao crime, da condicdo de
pobreza, etc. Conceitos estes, que quando pareciam estar sofrendo uma
revolucdo paradigmatica, foram ressuscitados pela investigacdo atuarial e

pelo direito penal do inimigo.™

™ «Se trata de identificar, entre la masa de desviados, a la limitada porciéon de delincuentes
irrecuperables para los canones de conformidad: los tedricos de la incapacitacion selectiva
proponen adoptar medidas tendencialmente definitivas respecto a los sujetos cuyos
comportamientos desviados tan s6lo pueden ser contrarrestados mediante el internamiento”
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Saliente-se que infelizmente a criminologia tradicional ndo foi capaz de
mudar a idéia lombarda, vigente nos paises centrais e que continua a
influenciar coletivamente um discurso marcado por preconceitos e por
justificativas de carater colonialista. Fala-se em um direito penal do risco,
onde a investigacdo atuarial é baseada na identificacdo e classificacdo de
grupos de risco, ou em um direito penal do inimigo onde estes grupos de risco
serdo alijados dos direitos atribuidos aqueles que ndo representam qualquer

perigo.

Esta nuance atuarial do paradigma também j& surge em crise, pois a
anomalia da ciéncia criminoldgica demonstra que ndo hd como estudar o fato
criminoso sem questionar o poder. Sem questionar 0s critérios de separacdo
em grupos de risco e de ndo risco. E a agéncia policial é uma estrutura de
poder a ser questionada, ou seja, € preciso incorporar aos estudos
criminolégicos o questionamento do papel exercido pela policia como
elemento condicionante do crime. E ndo s6 a policia, mas todo o sistema
penal. "

Tudo isto mostra que na nossa margem é necessario um saber que
nos permita explicar o que sdo 0s nossos sistemas penais, como
operam, que efeitos produzem, por que e como ocultam de nds esses
efeitos, que vinculos mantém com o resto do controle social e do

poder, que alternativas existem a esta realidade e como elas podem
ser instrumentalizadas.™

Considerando que o objetivo deste trabalho ndo é construir um saber
gue permita tentar explicar todo o sistema penal, mas apenas a agéncia de
policia judiciaria, cuja funcdo de controle social é constituida historicamente
a partir das relacdes estabelecidas entre o poder e o desvio de conduta. E que
essas relacbes sdo dinamicas variando no espaco e no tempo e, diante das
profundas modificacdes sociais experimentadas ja no inicio deste século é
factivel demonstrar que tenha havido também transformacdes nesse modelo de

controle social. Portanto, é necessario direcionar o foco deste trabalho para

(DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del
control. Barcelona: Virus, 2005, p. 57.)

2 ZAFFARONI, Eugenio R. Criminologia: aproximaciéon desde un margen. Bogota: Temis,
1988, Vol. I.

" Quando usa a expressdo nossa margem Zaffaroni se refere & america latina. ZAFFARONI,
Eugenio R. Criminologia: aproximacidn desde un margen. Bogota: Temis, 1988, Vol. I, p.
19,
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demonstrar a evolucdo das transformacbes sociais, especificamente nas
estruturas do poder de policia e, principalmente, através das pesquisas no
campo da criminologia, em face da escassez de estudos especificos deste
paradigma de cultura policial para o controle social da sociedade de classes e

ou da sociedade de riscos.”

Desta forma, neste capitulo trabalha-se com algumas das concepcdes
entre a atuacdo da agéncia policial e a Criminologia, a depender das
diferentes abordagens sobre os paradigmas e teorias que fundamentem o
debate, considerando que a percepc¢do destas teorias auxilia na compreensao
geral do tema, e principalmente no entendimento da resposta deste processo

de politica publica.

2.2 O Paradigma Classico

A criminologia classica surge em razdo da atuacdo dos pensadores que
contestavam as idéias absolutistas. A Escola Cléssica enraiza suas idéias
exclusivamente na razdo iluminista. Caracterizava-se como uma reacdo a
arbitrariedade da administracdo da justica penal e o carater atroz das penas,
pois as leis que vigoravam na época inspiravam-se nas idéias de excessivo
rigor e crueldade, apoiadas em conceitos de castigos corporais e penas
capitais. O direito servia de instrumento de privilégio, delegando aos juizes a

possibilidade de julgar o infrator de acordo com a sua condicédo social.

O paradigma da escola classica tinha como conhecimentos basicos as
ideias de que o delito era uma escolha baseda no livre arbitrio, ou seja, no
dogma da liberdade de escolha, quando o criminoso é comparado a um
pecador. Ele erra porque escolhe errar. O delito para a escola é um ente
juridico onde o criminoso fez uma escolha contraria a lei. A pena tinha o
carater apenas retributivo, mas deveria ser proporcional ao delito e prevista
de forma certa na lei. Portanto ja trazia as premissas dos principios da

proporcionalidade, da legalidade e da irretroatividade.

™ Ulrich Beck trata da transicdo de um paradigma de controle social da sociedade de classes
para um controle social da sociedade de riscos. BECK Ulrich. Sociedade de risco: rumo a
uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 21.
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Vigorava na época do iluminismo o pensamento utilitarista de que a
pena era um mal justo, diante de um mal ndo justo e deveria ser aplicada
como uma forma de curar uma enfermidade moral e restabelecer a ordem. O
Crime era uma violacdo da lei e da ordem do Estado. A lei era fundada no
contratualismo de uma burguesia em ascensdo e pena teria que ser a reparagéo

do dano causado pela violagdo desse contrato social.

Apesar de varios escritos terem contribuido para o paradigma classico,
talvez, o principal tenha sido a publicacdo da obra "Dos Delitos e Das Penas™
de Cesare Beccaria, em 1764. N&o sO este, mas também outros iluministas
como Montesquieu, Voltaire, Rosseau ¢ D’Alembert foram de suma
importancia para o paradigma, uma vez que construiram o préprio alicerce do
periodo humanitario e o inicio da radical transformacao liberal e humanista

do Direito Penal.

A concepcgdo filosofico-penal de Beccaria foi a maior expressdao da
hegemonia da burguesia no plano das idéias penais, motivada pelas
necessidades de transformacdes politicas e econdmicas, pois foi com base em
sua obra que foi possivel instituir uma racionalidade através da existéncia de
leis simples, conhecidas pelo povo e obedecidas por todos os cidadaos,
iniciando assim uma criminologia ainda sem um suporte cientifico, mas ja

com questionamentos humanitarios do poder.

Estes primeiros estudos criminoldgicos protagonizaram inovacgdes tais
como as premissas do principio da reserva legal em relacdo as punicdes,
estabelecendo que sé as leis pudessem fixar as penas, ndo sendo permitido ao
juiz aplicar sang¢des arbitrariamente, defendendo o fim dos confiscos e das
penas infames que recaiam sobre a familia do condenado, bem como o fim das

penas cruéis e da capital.

Uma forma de politica publica policial instituicionalizada até essa
época era a Santa Inquisicdo, a qual ja ultrapassava as fronteiras da idade
média, chegava a idade moderna e era o poder de policia a ser questionado

pela incipiente criminologia classica. O termo inquisitio, também significa

" BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. S&o Paulo: Martin Claret, 2000.
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inquérito, investigacdo ou interrogatdrio e tornou-se sinébnimo dos Tribunais
do Santo Oficio. Um exemplo de sua atuacdo repressiva foi a inclusdo da obra

de Beccaria no Index de livros proibidos, em razdo de suas ideias liberais."®

Embora muito questionado pelos iluministas, o método de atuacdo
policial e judicial era necessario e deveria ser aproveitado para manter as
conquistas politicas da burguesia. Assim, o paradigma cldssico ndo trouxe
grandes modificacdes no campo de manifestacdo do poder de policia atraves
da investigacdo policial na época. Naquele momento ndo era importante como
seria a forca repressiva da lei, mas a efetividade de seu cumprimento. O
sistema de investigagdo criminal pouco evoluiria, pois embora criticados
pelos iluministas, métodos como os da tortura ainda permaneceriam por

muitos anos.’’

2.3 O Paradigma Etiologico

Diferente do paradigma clédssico que tinha suas ideias enraizadas na
razao iluminista dogmatica e sem qualquer comprovacao cientifica, o novo
paradigma apresentava suas ideias baseadas na ciéncia, confirmadas por meio
das experiéncias através do método empirico e indutivo e aproveitando a

novidade da cientifizacdo do controle social no final do século XIX.

Comecava o periodo cientifico. O crime agora era o fendmeno natural e
social, produto dos fatores fisicos, sociais e bioldgicos. A criminologia entédo
estava preocupada em explicar as causas, o0s efeitos, os fatores e
determinismos biologicos da antropologia criminal de Cesare Lombroso e
socioldgicos de Enrico Ferri. O crime era visto como uma patologia
intoleravel e os criminosos como individuos diferentes dos ‘“normais”, ou
seja, a criminalidade era um meio natural de comportamentos de individuos

diferentes de todos 0s outros comportamentos e de todos os outros individuos.

® GONZAGA, Jodo Bernardino. A Inquisicdo em seu mundo. S&o Paulo: Saraiva, 1994.

T «A tortura nos distritos policiais, cometida contra individuos suspeitos da pratica de crimes,
continua matéria probleméatica no Brasil, apesar dos avancos legais recentes e da rejeicdo da
sociedade brasileira aos métodos violento de investigacdo”. Relatorios brasileiros relativos
a implementagdo da convencdo contra a tortura, apresentado a ONU em agosto de 2000.
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Os fatores enddgenos da biologia e os fatores exdgenos da sociologia,
atrelados aos estudos juridicos de Rafael Gardfalo, o primeiro a usar a
denominacdo de criminologia, ao serem partilhados na demonstracdo das
causas e efeitos do crime, constituiram as matrizes fundamentais para conferir
a disciplina o patamar de uma ciéncia. Esse patamar de ciéncia criminoldgica
foi alcancado segundo os pressupostos epistemoldgicos do positivismo, cujos

resultados culminaram na formacdo do chamado paradigma etiol6gico.’

O paradigma etiolégico foi construido inicialmente com a contribuicdo
de Lombroso, um antropdélogo Italiano que trouxe cientificidade para
criminologia. Ele foi responsavel pela teoria do criminoso nato que podia ser
conhecido através de disfuncdes que se exteriorizavam na aparéncia, 0S
individuos de cabelos negros ou castanhos, por exemplo, sdo mais freqientes
entre o0s criminosos, enquanto os louros raramente se envolvem na
criminalidade. Podiam ser identificados também através de caracteristicas
peculiares, tais como: protuberadncia occipital, 6bitas grandes, testa fugida,
arcos superciliares excessivos, zigomas salientes, prognatismo inferior, nariz
torcido, labios grossos, arcada dentaria defetuosa, bracos excessivamente
longos, mdaos grandes, anomalias dos &rgdos sexuais, orelhas grandes e

separadas, polidactia.

A contribuicdo principal de Lombroso para a Criminologia ndo reside
tanto em sua famosa tipologia, mas no método que ele utilizou em suas
investigacOes: O método empirico-indutivo. Sua teoria do delinquente nato foi
formulada com base em resultados de mais de quatrocentas autopsias de
delinquentes e seis mil analises de delinquentes vivos; e o0 atavismo que,
conforme o seu ponto de vista, caracteriza o tipo criminoso — ao que parece —
contou com o estudo minucioso de vinte e cinco mil reclusos de pris@es
européias. Sua conclusdo era de os deliquentes deveriam viver isolados da
sociedade, como se fosse uma prisdo perpétua, ou seja, ele parte da idéia da

completa desigualdade fundamental do criminoso e do homem honesto. Para

® 0 "L'Uomo delingiiente” de LOMBROSO (publicado em 1876), a "Sociologia Criminale" de
FERRI(publicada em 1891) e a "Criminologia - studio sul delitto e sulla teoria della
represione” de GAROFALO (publicada em 1885) com enfoque, respectivamente,
antropoldgico, socioldgico e juridico, sdo consideradas as obras basicas caracterizadoras da
chamada Escola Positiva.
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ele as penas deveriam ser por tempo indeterminado para os corrigiveis e

perpétuas para os incorrigiveis.

Desenvolvendo a Antropologia lombrosiana numa perspectiva
socioldgica, Ferri, que era discipulo de Lombroso, ressaltou, por sua vez, a
importancia de um trinbmio causal do delito ligado a fatores antropoldgicos,
sociais e fisicos e, com essa série triplice de causas, ampliou a originaria
tipificacdo lombrosiana da criminalidade. Seus estudos apresentaram a visao
sociolégica de que o crime ndo € decorréncia do livre arbitrio, mas o

resultado previsivel determinado por esta triplice ordem de fatores.

Ferri auxiliou Lombroso na construcdo da tese do criminoso nato, mas
sua contribuicdo sociologica foi denominada pela Criminologia positiva de
determinismo, ou seja, o livre arbitrio é mera fic¢cdo, para cada fato criminal
existem razdes de ordem fisicas, sociais e biologicas que o determinaram.
Essas razdes se enquadram na personalidade de uma minoria de individuos

caracterizados como perigosos. A sociedade deveria "ver 0 crime no
criminoso” porque ele é sintoma revelador da personalidade perigosa de seu

autor, para a qual se deve dirigir uma adequada "defesa social".

Tais estudos confirmaram a tese de que ser criminoso constitui a
caracteristica de uma minoria diferente por completo dos individuos normais
e, numa visdo maniqueista, essa minoria foi identificada com o mal e o
restante da sociedade representaria o bem. Estabeleceu-se entdo uma
repressao desigual, erigindo o criminoso em destinatario de uma politica
criminal de base cientifica utilizada como estratégia de combate contra a
criminalidade. A possibilidade de uma explicagdo "cientificamente"
fundamentada das causas enseja, por extensdo, uma luta cientifica contra a

criminalidade.

A visdo arbitraria dessa politica criminal utiliza, é claro, o poder de
policia institucional vigente na época, através da investigacdo policial e de

uma justica criminal ainda impregnada pela violéncia arbitraria, com a

" FERRI, Henrique. Principios de direito criminal. Tradugdo por Luiz Lemos D'Oliveira.
Sdo Paulo: Saraiva, 1931.



55

novidade de que este sistema contava agora com o subsidio de uma primeira
espécie de policia cientifica, realizando suas investigacfes com os resultados
das pesquisas desenvolvidas dentro do paradigma etioldgico, estereotipando
as representacbes da criminalidade ontolégica, do determinismo e da
periculosidade de forma até hoje profundamente enraizada nas agéncias do

sistema penal e no senso comum.

2.4 O Paradigma da Reacédo Social

A criminologia ndo deve mais se voltar para o delinquente e as causas
de seu comportamento, conforme preconiza o paradigma etioldgico, mas deve
desviar o seu foco para o controle social formal, estudando os organismos de
controle social que tem como funcdo controlar e reprimir a desviacdo. Deve
buscar explicacdes sobre o motivo pelos quais determinadas pessoas sdo
estigmatizadas como delinquente, qual a fonte de legitimidade e as

consequéncias da puni¢cdo imposta a essas pessoas.

O paradigma da reacdo social veio como uma revolucdo cientifica
depois do longo tempo de dominacdo do que se denominou paradigma causal,
paradigma etiolégico ou criminologia positivista. Seus estudiosos afirmavam
que a busca da explicagdo do comportamento delitivo ndo devia partir do
porque as pessoas cometem delitos, e sim do porque esta atividade é definida
como delitiva. O foco de suas preocupacOes desviava para as estruturas de
poder e para o sistema em si, e ndo para o criminoso ou o crime. O
funcionamento do sistema penal pode, no limite, constituir-se em fator de
aumento da criminalidade e da violéncia, justo o oposto daquilo que o mesmo,

em teoria, tem como objetivo.

A revolucdo foi na década de sessenta do século passado, com o
surgimento ja no final da década da teoria do etiquetamento, labelling
approach, devido a influéncia de correntes de origem fenomenoldgica, como o

interacionismo simbélico e a etnometodologia®, preconizando que o

% 0O interacionismo simbélico evidencia que ndo é possivel considerar a sociedade - assim
como a natureza humana - como dados estanques ou estruturas imutdveis. A sociedade, ou
seja, a realidade social, é constituida por uma infinidade de interagdes concretas entre
individuos, aos quais um processo de tipificacdo confere um significado que se afasta das
situacbes concretas e continua a estender-se através da linguagem. O comportamento do
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funcionamento do sistema penal se guia por “esteredtipos” provenientes das
agéncias policiais e da sociedade. Nesse sentido, as estatisticas vao
demonstrar que € o controle de determinadas condutas que se exerce de forma
seletiva, porque a criminalidade esta presente em todas as camadas da

populacéo.

Foi com esta tese da “labelling approach”, que assistimos a mudancga de
paradigma criminolégico, onde o centro de atencdo se desprende dos
individuos delinquentes e passa para 0s O0rgdos de controle social. Contudo a
tese s6 foi formulada definitivamente na obra de Gary Becker, nos seguintes
termos:

0Ss grupos sociais criam o desvio ao fazer as regras cuja infragéo
constitui o desvio e aplicar ditas regras a certas pessoas em
particular e qualifica-las de marginais (estranhos). Desde este
ponto de vista, o desvio ndo é uma qualidade do atocometido pela
pessoa, sendo uma conseqliéncia da aplicagdo que os outros fazem
das regras e san¢des para um "ofensor". O desviante é uma pessoa a

quem se pode aplicar com éxito dita qualificagdo (etiqueta); a
conduta desviante é a conduta assim chamada pela gente. &

O sistema penal, estudado com as lentes do paradigma da reacao social
e de acordo com a teoria do etiquetamento, funciona como um processo de
politicas publicas para retroalimentacdo da criminalizacdo ao qual concorrem
todas as agéncias do controle social formal, desde o Legislador com sua
atividade legisferante (criminalizacdo primaria), passando pela Policia e a
Justica, com uma atuacdo seletiva e estigmatizada (criminaliza¢do secundaria)
até o sistema penitenciario, com a punicdo dos pobres (criminalizagédo

terciaria).

Uma forma do uso do poder de policia investigativa e repressiva de
forma discricionaria e seletiva é a criminalizacdo da pobreza. Varias
pesquisas demonstram a atuacdo da policia judiciaria no Brasil nos mesmos

moldes da policia nos Estados Unidos, revelada na obra “Punir os pobres” de

homem é assim insepardvel da "interacdo social" e sua interpretacdo ndo pode prescindir
desta mediacdo simbdlica (DIAS, Jorge de Figueiredo, ANDRADE, Manuel da Costa.
Criminologia: o homem delinquente e a sociedade criminégena. Coimbra: Coimbra, 1984,
p.344-5).

88 BECKER, Gary. The economics of discrimination. 2. ed. University of Chicago Press,
1971, p.19.
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Loic Wacquant®. O autor demonstra que no decorrer das trés Gltimas décadas
do sec. XX, o processo de politicas publicas na América do Norte, pelo menos

nos guetos, passou de Estado-providéncia para Estado penal e policial.®

O paradigma da reacdo social foi o grande expoente da criminologia
critica, contribuindo para compor um retrato de deslegitimacdo de todo o
sistema penal, do qual faz parte a agéncia de policia judicidria, a qual,
infelizmente, ainda continua presa ao paradigma etiolégico, e o que é pior,
com uma regressdo social para um paradigma préprio de atuacdo atuarial, ou

seja, tende-se a estabelecer grupos de riscos.

Embora ainda néo tenha influenciado as politicas publicas criminais na
administracdo da justica, investigacdo policial ou na seguranca publica, os
argumentos para deslegitimacdo dessas agéncias sdo repetidos por todos o0s
autores de criminologia critica e podem ser sintetizados de acordo com a
visdo de alguns crimindlogos abolicionistas ou minimalistas, da seguinte

forma:

a) O sistema penal opera de forma maniqueista polarizando uma relacéo
adversarial e estereotipada dos individuos entre criminosos e vitimas
estabelecendo os muros de uma visdo expiatéria da pena como
castigo pelo mal.

[...] a organizagdo cultural de referéncia separa artificialmente
certos individuos de sua ambiéncia particular e isola pessoas que se

sentem vitimadas das pessoas que sdo consideradas, neste cenario
especifico, como ‘agressores. Neste sentido, a organizacdo cultural

82 WACQUANT, Loic. Punir os pobres: a nova gestdo da miséria nos Estados Unidos. 2. ed.
Col. Pensamento Criminol6gico. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

“o governo americano continua a fornecer inimeras garantias e apoio as empresas, assim
como as classes médias e superiores”. Enquanto que “os programas voltados para as
populagdes vulneraveis foram sempre limitados, e isolados do resto das atividades estatais.”
“a idéia fixa continua a ser que a assisténcia aos pobres s6 serve para manter na ociosidade
e no vicio os habitantes do gueto”(Ibidem, p. 29-38)

“A demanda social de punigdo pode levar (e tem levado) a incriminag¢do preventiva. No
passado, como agora, ha um processo social que "estabiliza", por assim dizer, em tipos
sociais, a expectativa de reiteracdo do sujeito no crime; mais que isso, tende a assimilar o
crime ao sujeito, de tal modo que a periculosidade do sujeito, baseada no que se suple ser
sua propensdo natural ao crime, passa a ser decodificada por tracos que ele apresente. A
selecdo desses tragcos, como no processo de estigmatizacdo, interliga causalmente variaveis
de pobreza urbana, baixa escolaridade e preconceitos de cor e marca ao que se espera que
seja uma "carreira criminosa”. (MISSE, Michel. O papel do inquérito policial no processo
de incriminacdo no Brasil: algumas reflexdes a partir de uma pesquisa. Revista de
Sociologia da USP, S&o Paulo, vol. 26, n. 1, Janeiro, 2011, p. 17)

83

84
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da justica criminal cria individuos ficticios e uma interacédo ficticia
entre eles. Associa-se a isto a focalizagdo na “atribui¢do de culpa.®

b) O sistema penal ndo tem alcancado o objetivo de proteger bens

juridicos, combater e prevenir a criminalidade, ressocializar o0s
criminosos e fornecer seguranca juridica aos acusados e seguranca
publica a sociedade. E ndo pode porque sua funcdo real é construir
seletivamente a criminalidade, segregar o0s autores no sistema

prisional e, assim, “fabricar os criminosos”. 86

c) O sistema penal funciona seletivamente criminalizando os pobres ou

0os excluidos por algum tipo de esteredtipo social, criando mais
problemas do que aqueles que se propdem a resolver, “sendo
produtor de sofrimentos desnecessarios (estéreis) que sao
distribuidos socialmente de modo injusto”, com 0 agravante dos seus
altos custos sociais e do auténtico mercado do controle do crime

que, em torno de si, se estrutura; ¥

d) No sistema penal a impunidade é a regra, a criminalizacdo a excecao,

confirmando que a intervencdo mais intensiva do sistema penal na
sociedade é simbdlica e ndo a instrumental: é a ilusdo de seguranca

juridical! “s6 atua sobre um numero reduzidissimo de casos” ;%

Um argumento especifico mais relacionado com a policia,
principalmente a policia judiciaria, € que a agéncia policial que
deveria ser um sistema de protecdo de direitos e, na pratica, € um
sistema de violacdo de direitos humanos, violando todos os

principios da sua programacdo. Na Ameérica Latina a deslegitimacgédo

% HULSMAN, Louk; CELIS, Bernat J de. Penas perdidas: o sistema penal em questdo.

86

87

88

Tradugdo de Maria Lucia Karam. Rio de Janeiro, Luam, 1997, p. 153.

BARATTA. Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal. 3. ed. Rio de
Janeiro: Revan, 2002.

ANDRADE, Vera Regina Pereira de. A ilusdo de seguranca juridica: do controle da
violéncia a violéncia do controle penal. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.
ZAFFARONI, E. R. Em busca das penas perdidas: a perda de legitimidade do sistema
penal. Traducdo Véania Romano Pedrosa e Almir Lopes da Concei¢do. Rio de Janeiro:
Revan, 1991, p. 106.
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¢ proveniente dos préprios fatos é o fato empirico mais

deslegitimante é a morte;

f) O sistema penal ndo é uma resposta legitima a situacdes-problema,
mas apresenta ascaracteristicas de um problema publico, pois néao
protege e ndo atende o interesse das vitimas, protege e atende os
interesses do proprio sistema. N&o resolve nem previne os conflitos
e “ndo apresenta efeito positivo algum sobre as pessoas envolvidas
nos conflitos” (ndo pode ser considerado, diferentemente de outros
sistemas, como o de justica civil, como um modelo de “solucdo de

conflitos”); ¥

Desta relacdo de argumentos, podemos extrair trés raz6es fundamentais
para deslegitimar o sistema penal: 1) causa sofrimentos desnecessarios
distribuidos socialmente de modo injusto; 2) ndo apresenta efeito positivo
algum sobre as pessoas envolvidas nos conflitos e 3) é extremamente dificil

de ser mantido sob controle.®

Contudo, a visdo minimalista defende que o sistema penal ndo pode ser
substituido por outra coisa se a sociedade ndao evoluir. A deslegitimacéo
poderia ocorrer aos poucos, acompanhada de uma transformacdo social e de
mudancas nas bases da sociedade com melhoria de direitos fundamentais
basicos como saude, educacdo, lazer, moradia, emprego, enfim uma evolucdo
no padrdo de vida da populacdo, conforme acentua Baratta:

No6s sabemos que substituir o direito penal por qualquer coisa

melhor somente podera acontecer quando substituirmos a nossa
sociedade por uma sociedade melhor, mas ndo devemos perder de

8 ANDRADE, Vera Regina Pereira de. A ilusdo de seguranca juridica: do controle da
violéncia a violéncia do controle penal. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003.

% HULSMAN, Louk; CELIS, Bernat J de. Penas perdidas: o sistema penal em questdo.
Tradugdo de Maria Lucia Karam. Rio de Janeiro, Luam, 1997, p. 197.

%t zaffaroni argumentando sobre a pertinéncia do abolicionismo de Husman para a América
Latina aponta que as trés razfes para destacar a total deslegitimacdo do sistema penal séo
de uma evidéncia inegavel em nossa regido marginal: as mortes, privacdes de liberdade e
vitimizacfes que recaem sobre os setores majoritarios e carentes de nossas populacgdes; a
total indiferenca pelas vitimas dos 6rgdos que exercem o poder penal; a perda completa de
controle sobre as agéncias executivas dos sistemas penais e a crescente minimizacdo da
intervencao dos d&rgdos judiciarios; e a pratica de delitos gravissimos por parte de
integrantes dos érgdos policiais. (ZAFFARONI, E. R. Em busca das penas perdidas: a
perda de legitimidade do sistema penal. Traducdo Vania Romano Pedrosa e Almir Lopes da
Conceicdo. Rio de Janeiro: Revan, 1991, p. 107-108)
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vista que uma politica criminal alternativa e a luta ideoldgica e
cultural que a acompanha devem desenvolver-se com vistas a
transicdo para uma sociedade que ndo tenha necessidade do direito
penal burgués, e devem realizar, no entanto, na fase de transicdo,
todas as conquistas possiveis para a repropriacdo, por parte da
sociedade, de um poder alienado, para o desenvolvimento de formas
alternativas de autogestdo da sociedade, também no campo do
controle do desvio. *#

2.5 O Paradigma Garantista

O garantismo surge como uma terceira via opcional aos extremos
partilhados na criminologia positivista da escola lombarda e na criminologia
critica da deslegitimacédo do direito penal. Aproveita o utilitarismo iluminista
daquela e o minimalismo penal desta e constr6i o que ele chama de
utilitarismo reformado sob as bases de um segundo aforismo para o controle
social penal, ou seja, “maxima felicidade possivel para a maioria ndo

desviante e 0 minimo sofrimento necessario para a minoria desviante”.%

O modelo do utilitarismo reformado em sua fungdo punitiva elimina a
confusdo das teorias retribucionistas e ressocializadoras da pena e foca
apenas na prevencdo geral negativa, conferindo-lhe uma dupla funcdo de
protecdo, ou seja, evita que tanto a sociedade faca justica com as proprias
méaos quanto o Estado aplique sanc¢bes injustas e excessivas, garantindo
justica e bem-estar a vitima e o minimo sofrimento ao criminoso. Impedir o
mal da vinganca arbitraria e desmedida operada pela vitima, ou pelas forcas
solidarias a ela, e 0 excesso punitivo do Estado é o escopo deste novo modelo

de direito.

A funcdo utilitdria do direito penal estd entdo caracterizada pelo
principio da intervencdo minima, garantindo sua utilizagdo sé em casos de
extrema relevéncia, quando os demais ramos do direito ndo forem eficazes
para solucionar o conflito, ou seja, o controle social penal punitivo somente
sera usado em ultima ratio. Dessa caracteristica se junta o garantismo pela

limitacdo do poder punitivo do Estado face ao cidaddo. Pelos séculos

% BARATTA. Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal. 3. ed. Rio de
Janeiro: Revan, 2002, p. 207.

% A teoria do garantismo penal teve como principal defensor o italiano Luigi Ferrajoli que
ganhou grande repercussdo mundial em 1989 com a obra Direito e Razdo: teoria do
garantismo penal. (FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. Séao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006)
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passados constatou-se que o poder punitivo do Estado sempre serviu a
opressdo. Dai, o direito penal moderno ter sido construido a partir de um

discurso garantista liberal.

O garantismo tem como proposta central a minima intervencdo do
Estado, com a maxima garantia do direito de liberdade do cidaddo. Proposta
esta apresentada como forma de combater a seletividade do sistema penal e de
garantia dos direitos individuais humanitarios. O garantismo penal reconhece
a necessidade do controle social, mas com a peculiaridade do direito penal
minimo e como um meio de protecdo garantido aos cidaddos contra atos
arbitrarios do Estado e particulares. Ferrajoli conceitua assim:

[...] Precisamente, no que diz respeito ao direito penal, o modelo de
“estrita legalidade” SG, proprio do Estado de Direito, que sob o
plano epistemoldgico se caracteriza como um sistema cognitivo ou
de poder minimo, sob o plano politico se caracteriza como uma
técnica de tutela iddénea a minimizar a violéncia e a maximizar a
liberdade e, sob o plano juridico, como um sistema de vinculos
impostos a funcdo punitiva do Estado em garantia dos direitos dos
cidadaos. E, consequentemente, “garantista” todo sistema penal que

se conforma normativamente com tal modelo e que o satisfaz
efetivamente. *

Destarte, conclui-se que o garantismo nao deslegitima o sistema penal
construido sob o marco da modernidade, apenas elimina o direcionamento do
direito penal a defesa social e o redireciona aos principios e garantias
constitucionais da pessoa. Trata-se de modelo penal que tem como fungéo
precipua a negacdo explicita do direito penal do inimigo, hoje largamente

difundido, e de qualquer modelo de politica criminal beligerante.

Na pratica o paradigma garantista restringe-se ao discurso dos
intelectuais estudiosos dos direitos humanos, pois ao correlacionar com a
agéncia de policia judiciaria e com o senso comum, vemos que para 0S
policiais prevalece a forga simbolica do direito penal do inimigo, onde o
investigado ¢ o “alvo”, e que para o senso comum, “bandido bom ¢ bandido
morto”. A propria dificuldade de conter a criminalidade direciona os estudos

para a necessidade de mudancas no sistema penal e, por conseguinte, pela

% FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 786.
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observancia de um modelo garantista também no servi¢co publico prestado

pelas agéncias policiais.

Enxergar essa crise no paradigma, por enquanto, parece uma
caracteristica apenas da academia, pois, na contramao do garantismo, o atual
projeto de codigo penal e a legislacdo extravagante acena para a expansdo da
tipificagcdo, criminalizando condutas como o bulling, palmadas, vias de fato
domésticas, crimes de perigo no transito, lei seca e etc. Conflitos que podem
ser solucionados pelo direito civil e administrativo, sdo muitas vezes
deslocados para a esfera penal. Salientando que na legislacdo atual j& existem

diversos tipos penais inécuos que poderiam ser descriminalizados.®

Se com a criminalizacdo primaria o legislador atua com toda essa forca
simbdlica da lei e ndo consegue atender 0s anseios de justica e até mesmo de
vinganca por parte da sociedade. Na criminalizacdo secundaria a policia
judiciaria, com o método tdo questionado do Inquérito Policial, ndo consegue
também atender os anseios pela investigacdo criminal, gerando uma sensacao

de impunidade, o que funciona como incentivo a criminalidade.

No proximo capitulo analisaremos o referido método de atuagdo da
Policia Judiciaria para a formalizacdo das investigacfes. As fontes utilizadas
no tépico relativo ao controle externo da atividade policial demonstram que o
Inquérito Policial ndo alcanca indices satisfatorios de apuracdo. A
Constituicdo Federal dispde que: “A lei disciplinard a organizagdo e o
funcionamento dos Orgdos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a
garantir a eficiéncia de suas atividades”.®® Dessa forma, a investigacdo
criminal, instrumentalizada no inquérito policial, como instrumento de
seguranca publica e combate & criminalidade deve ser perseguida com

eficiéncia.

A eficiéncia se manifesta ndo somente na melhoria dos indices de

apuracdo, mas também na garantia que esse resultado serd alcancado sem

% Projeto lei 236/12 que teve por base anteprojeto proposto por uma comissao de juristas, sugere penas maiores
para crimes contra a vida, aumenta o rol de crimes hediondos e torna mais rigoroso 0 modelo de progressao de
penas, impondo ao condenado por crime mais grave tempo maior sob regime fechado nos presidios.

% BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Artigo 144.
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sacrificar os direitos individuais humanitdrios. O paradigma garantista
demonstrou que existe ineficiéncia ndo s6 na policia, mas em todo o sistema
penal e que o sacrificio dos direitos individuais em nada tem contribuido para
diminuir a criminalidade. Por isso € preciso analisar detalhadamente o
método de formalizacdo das investigacdes através do Inquérito Policial e toda
e qualquer diligéncia que dele decorra ou a ele anteceda para tentar corrigir o

erro e buscar sua eficiéncia se possivel, ou para substitui-lo se necessario.
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CAPITULO 111
O INQUERITO POLICIAL

3.1 Antecedentes Histéricos

Como toda a tradicdo continental, o Inquérito Policial teve inspiracdo
romana, onde as investigacbes recebiam o nome de "inquisitio”. A
investigacdo era privada realizada pela vitima ou seus familiares e também
pelo proprio acusado, ao acusado também era concedido poderes para
investigar elementos que pudessem inocenta-lo. Ou seja, na tradicdao antiga,
diferentemente de hoje, o acusado, durante o procedimento ndo era mero

objeto de investigacdo.”’

A mesma denominagdo remonta também a Inquisicdo e como a prépria
nomenclatura indica, o procedimento se referia ao arcabouco ideoldgico
oferecido pelo dogmatismo religioso da época. Era presidido por um juiz
inquisidor o qual acumulava todos o0s poderes atuando como parte,
investigando, acusando e julgando. A confissdo era entendida como a prova
maxima e ndo havia qualquer limitacdo quanto aos meios utilizados para
extrai-la, visto que eram justificados pela sagrada missdo de obtencdo da
verdade. As regras eram redigidas no direito canbnico e impunham
instrumentos de gerenciamento, producdo e valoracdo da prova que apenas
ratificavam as hipoteses acordadas. Sem duvida, tratava-se da formalizagdo de
um conjunto de regras para atingir os fins a que se propunha, codificadas no
Manual dos Inquisidores® e que influenciaram fortemente a administracdo da

justica dos paises da Europa continental.

% Para Roberto Kant de Lima, as praticas policiais atuais no Brasil sdo tipicas de sociedades
hierarquicas, tradicionalmente marcadas por seu carater inquisitorial. Essa tradicdo teria
origem do Tribunal do Santo Oficio Portugués que buscava a constante autoacusagdo do réu
e empregava a tortura para extrair a sua confissdo. (KANT DE LIMA, Roberto. Policia,
Justica e sociedade no Brasil: uma abordagem comparativa dos modelos de administracdo de
conflitos no espac¢o publico. Revista de Sociologia e Politica, 1999, p. 17)

Um saber que, como Carvalho afirma, “n3o ¢ ingénuo nem aparente, mas real e coeso,
fundado em pressupostos l6gicos e coerentes, nos quais grande parte dos modelos juridicos
autoritarios contemporaneos, alguns ainda em vigor, busca(ra)m inspira¢cdo” (CARVALHO,
Salo de. Pena e garantias. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 6).

98
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O Inquérito Policial, embora de inspiracdo romana, da forma em que se
formaliza até hoje, é criacdo do Direito Brasileiro. Numa pespectiva
comparada ndo se confunde com os outros sistemas juridicos de mesma
tradicdo como la poursuite francesa ou com os atos de procedimento
preliminar (ou processo de investigacdo) da Alemanha, ou com a instrugéo
preparatéria (ou corpo de delito) de Portugal, ou com a investigacdo
preliminar do Direito arabe(de inspiracdo francesa) ou do direito chinés, nem
com a averiguacdo prévia do processo penal mexicano, ou com o sistema de
investigacdo da tradicdo common law anglo americana. O Inquérito brasileiro
reune 0s mesmos elementos investigatorios, informativos e instrutérios
levantados por 6rgdos incumbidos da investigacdo criminal em outros paises,
mas possui as peculiaridades constitucionais do art. 144, § 4°%® ou seja, a
atribuicdo exclusiva a Policia Judiciaria, a direcdo instrutoria e cartorial de

um delegado de policia e 0 nome que recebe (Inquérito Policial). '®

No Brasil, a primeira referéncia expressa a inquérito policial encontra-
se no Decreto n. 4.824 de 1871, que regulamentou a Lei n. 2.033, do mesmo
ano. Na verdade ja existia em 1841 um sistema de investigacdo preliminar
para munir o juizo de provas e informacdes sobre o fato delituoso, mas
formalmente e com o nome de Inquérito Policial sé foi criado em 1871.
Nasceu de forma peculiar com a natureza de verdadeira instrucdo processual
cartoraria para a formacdo da culpa, auxiliando uma atribuicdo dos juizes de
direito, pois no art. 10 do regulamento n. 4.824 de 1871, afirmava-se que as
atribuicdes do chefe, delegados e subdelegados de policia também era a da

formacdo de culpa e pronuncia nos crimes comuns.'®

A Proclamacdo da Republica (1889) e a Constituicdo de 1891, nenhuma
alteracdo provocou no inquérito, somente o Decreto-Lei n. 3.689, de 1941 que
introduziu o novo e atual Codigo de Processo Penal, suprimiu das autoridades

policiais as atribuicdes de formacdo da culpa e da pronuncia nos crimes

% preceitua a Constituicdo Federal, em seu art. 144, § 4°, que “as policias civis, dirigidas por
delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a competéncia da Unido, as
fun¢des de policia judiciaria e a apuragio de infragdes penais, exceto as militares”. (grifei).

1% MORALIS, Bismael Batista. Direito e policia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p.
130.

101 MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:
Booklink, 2010.
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comuns, o que ja era considerado inconstitucional mesmo na Constituigdo
outorgada, Portanto, o inquérito policial pelo qual se formaliza a investigacao
hoje é fruto do regime autoritario e excepcional de 1937, de Getulio Vargas,
com inspiracdo no Codigo de Processo Penal Italiano de 1930, que foi

concebido durante o regime fascista de Benito Mussolini.

Essa inspiracdo ditatorial do Inquérito Policial foi mantida também
durante a assembléia constituinte de 1988, pois o Cddigo de Processo Penal
teve seu arcabouco institucional ratificado pela ditadura militar e o0s
constituintes mais progressistas na ocasido néo tinham proposta homogénea
para as policias e para a area de seguranca publica. Com isso a subcomisséo
de seguranca publica acabou sendo dominada pelos atores que defendiam a
manutencdo do arranjo institucional, fortemente influenciada por um lobby de
oficiais das forcas armadas e por essa razdo o inquérito penal que foi trazido
de Portugal na época da colbnia, para servir de base as investigacdes
policiais, chega aos dias de hoje praticamente com 0s mesmos tracos de sua

origem inquisitorial. 1%

3.2 Natureza Juridica e Finalidade

O Inquérito Policial é um procedimento administrativo de carater
inquisitivo e sigiloso onde o indiciado é mero objeto da investigacao.
Caracteriza-se pela autuacdo de pecas pré-processuais com a finalidade de
demonstrar, dentro de prazos processuais estabelecidos, a materialidade e
autoria dos crimes de médio ou maior potencial ofensivo. Em relacdo aos
crimes de menor potencial ofensivo ndo é mais necessario o procedimento do
Inquérito Policial, basta um termo circunstanciado de ocorréncia. Existem
sérias controvérsias quanto a sua natureza juridica, mas a maioria entende que
ndo se trata de processo e sim um procedimento, pois ndo se faz presente o
principio da publicidade e do contraditorio. Enfim, nada mais é do que a

formalizacdo das diligéncias investigativas. '®

2. ZAVERUCHA, J. FHC, forcas armadas e policia: entre o autoritarismo e a democracia,
1999-2002. Rio de Janeiro: Record, 2005.

1% L OPES JR conceitua: “procedimento administrativo pré-processual, pois é levado a cabo
pela Policia Judiciaria, um 6rgdo vinculado a Administracdo — Poder Executivo — e que por
isso desenvolve tarefas de natureza administrativa”.
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Toda dogmatica positivada no sistema legal da ao inquérito policial a
natureza juridica de procedimento inquisitivo para apuracdo das infracGes
penais, atraves da investigacdo policial, para elucidar a autoria e a
materialidade dos crimes ou para a execucdo de quaisquer diligéncias
judiciédrias cautelares (com ordem judicial). A finalidade principal do
inquérito entdo é emprestar justa causa ao Ministério Pulbico, titular da agéo,
quando do oferecimento da denuncia no juizo criminal, ou ao ofendido nos
casos de acdo privada para oferecimento da queixa ou para fundamentar
outras providéncias cautelares tipicas de policia judiciaria como prisdes
preventivas, buscas domiciliares, reconhecimentos, reconstituigdes,
apreensfes de objetos etc., ou seja, o inquérito é o instrumento formalizador
da investigacdo policial, utilizado por parte do Delegado de Policia,
autoridade a quem o Estado delega atribuicdo para toda essa atividade de

instrucdo policial.'®

Para que se proponha a acdo penal, o que a doutrina chama de justa
causa da acdo penal, € necessario entdo que o Estado disponha de um minimo
de elementos probatérios que indiquem a ocorréncia de uma infracdo penal e
sua autoria e o inquérito policial é o instrumento formal de busca desse
objetivo. Portanto, todas as atividades investigativas, em tese, deveriam ser
aquelas delineadas no Coédigo de Processo Penal, pois ndo é uma atuacdo
discricionaria e arbitraria de investigacdo, mas uma fase pré-processual da
atividade persecutéria do Estado, visando verificar a existéncia de uma

infracdo penal, em especial a sua existéncia e respectiva autoria.

E preciso aqui abrir um paréntese para adiantar que na préatica ndo é o
gue ocorre. Na realidade é preciso ndo confundir Inquérito Policial com a
investigacao criminal. Em tese, toda a investigacdo criminal deveria seguir o
rito processual de formalizacdo do inquérito policial para que se cumprisse o
principio devido processo legal, mas na verdade a primeira parte da
investigacdo é efetivada antes da instauracdo do inquérito atraves de

procedimentos praticos e informais realizados pelos policiais investigadores

104 Conceito: "Conjunto de diligéncias realizadas pelapolicia judiciaria para a apuracdo de uma
infracdo penal e de sua autoria, a fim de que o titular da acdo penal possa ingressar em
juizo". TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2005,
vol. 1, p. 194.
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sem qualquer tipo de controle e, sO depois da peneira da seletividade, sera
autuada em cartorio. Este trabalho ndo pretende defender a ritualistica
cartoraria do inquérito, pretende sim demonstrar a realidade atual e a

dificuldade de se exercer um controle na parte informal da investigacéo.

Voltando ao topico em enfoque, embora a investigacdo seja uma fase
pré-processual, em razdo do principio do devido processo legal para a
persecucdo penal, o Cddigo de Processo Penal aglutinou no mesmo
instrumento as atividades investigatorias promovidas pela Policia Judiciaria e
a acdo penal, promovida pelo Ministério Pablico. Ambas as atuacgdes
institucionais, somadas ao procedimento judicial, d4-se 0 nome de persecuc¢do
penal, que em livre interpretacdo, significa a acdo de perseguir o crime, é 0

qgue a doutrina juridica chama de persecutio criminis.

Destarte, o direito de punir (jus puniendi) que surge para o Estado a
partir da violacdo da norma penal é exercido através deste jus persequendi, do
qgual ainda é peca essencial o inquérito policial. Ele serve de base para a
maioria das condenacfes, apesar de toda sua heranca inspirada no estado novo
e no regime militar que o mantiveram com os contornos hoje conhecidos. Foi
recepcionado pela Constituicdo Federal, apesar do visivel confronto com os
principios processuais penais que a carta magna concebera. Tudo isso

demonstra a forca da natureza outorgada desse procedimento policial.'®

Em razdo dessa natureza juridica, por conseguinte se tomarmos, por
exemplo, qualquer ocorréncia de um fato juridico tipificado como crime ou
contravencdo, nasce para o Estado o direito de punir, que somente pode ser
concretizado por meio do processo, (jus persequendi), do qual o inquérito
passard a ser parte integrante, ndo sendo desentranhado de seus autos e,

portanto, ainda que toda a doutrina manualesca o apresente como simples

05«0 inquérito policial é a peca mais importante do processo de incriminagdo no Brasil. E ele
que interliga o conjunto do sistema, desde o indiciamento de suspeitos até o julgamento. A
sua onipresenca no processo de incriminacdo, antes de ser objeto de louvacdo, é o nlcleo
mais renitente e problematico de resisténcia & modernizacdo do sistema de justica
brasileiro. Por isso mesmo, o inquérito policial transformou-se, também, numa peca
insubstituivel, a chave que abre todas as portas do processo e que poupa trabalho aos
demais operadores do processo de incriminagdo - 0s promotores e juizes. (MISSE, Michel.
O papel do inquérito policial no processo de incriminacdo no Brasil: algumas reflexdes a
partir de uma pesquisa. Revista de Sociologia da USP, Sao Paulo, vol. 26, n. 1, Janeiro,
2011, p.16)
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procedimento administrativo, o inquérito policial na sua esséncia é processo,
pois desde sua instauracdo colhe elementos de convicgdo para prolagcdo da
sentencga, ou seja, adequa-se ao conceito de processo, que é conjunto de atos
organizados para formacdo de um ato final, logo, deveria estar sujeito aos

postulados constitucionais que regem o devido processo legal.'®

A afirmacdo aqui apresentada de que Inquérito Policial é processo e ndo
procedimento ndo representa 0Ss ensinamentos instrumentais contidos nos
manuais de direito processual. E claro que nos termos tecnicista dos manuais,
Inquérito é procedimento como afirmado no comeco do tépico. Para esquentar
a controvérsia lembramos que na Exposicdo de Motivos do Cdédigo de
Processo Penal em vigor, o Ministro Francisco Campos escreveu que O
inquérito é “processo”!%. Contudo, a pesquisa empirica mostra que na pratica
0 Inquérito é uma verdadeira instrucdo processual de formacdo de culpa com
0 juizo do poder de indiciar, muitas vezes antecipando até as consequéncias
de uma condenacao, além do que, depois de entranhado ao processo acaba por
tornar-se referéncia essencial para a decisdo singular e mesmo embasando

decisdes do Jari. 1%

A solucdo para essa controvérsia seria importante para a observancia
durante o inquérito dos principios do contraditério e da ampla defesa, pois
tornariam a investigacdo no minimo mais confiavel quanto as suas conclusdes.
Militam a favor desta posicdo 0s movimentos do pds-positivismo e do
neoconstitucionalismo que consideram os direitos fundamentais além de
qualquer validade formal ou relacdo de poder. Ainda, se fossem adotados tais

principios democraticos, com a participacdo dialética do advogado durante as

08 4 hora bien, después de estas explicaciones, la palabra ‘processo’ nos hd descubierto
acaso um poco de su secreto. Se trata en honor a la verdad, de um proceder, de um
caminhar, de um recorrer um largo camino, cuya meta parece sefialada por um acto
solemme, com el cual el juez declara la certeza, es decir, dice que es cierto: el qué? Uma
de estas cosas: o que el imputado es culpable o que el imputado es inocente”
CARNELLUTTI, Francesco. Cédmo se hace um processo. Traducdo Santiago Sienis Melendo
y Marino Ayerra Redin, Santa Fe, Bogota, Colombia, Temis, 1977, p. 17.

07 '«“Foi mantido o inquérito policial como processo preliminar [...]”. Item IV da Exposicdo de
Motivos do Codigo de Processo Penal.

1% MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:
Booklink, 2010.
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provas técnicas e depoimentos, significaria também maior celeridade durante

a instrucdo processual, pois essas provas ndo precisariam serem repetidas.'®

Quanto ao principio da ampla defesa, acreditamos que ele €
perfeitamente adequado a fase de investigacao preliminar e pode ser realizado
na forma em que o Inquérito Policial se manifesta atualmente, sem
necessidade de qualquer alteracdo legislativa. O investigado pode se utilizar
de todos os meios que lhe permitam confrontar os elementos de prova que
digam respeito a autoria ou materialidade da infracdo. Pode perfeitamente
contar com a orientagdo de um advogado de sua escolha durante todo o
Inquérito Policial. Pode dar sua versdo sobre os fatos e contradizer as versdes
que lhe forem prejudiciais. Permanecer calado durante o seu interrogatério ou
se recusar a fornecer elementos de prova técnicas que possam lhe ser
prejudiciais, sem que isso possa lhe acarretar qualquer prejuizo (nemo tenetur

se detegere).

Em relacdo ao principio do contraditorio, a doutrina o conceitua através
dos momentos de ciéncia e participacdo dos atos processuais para que as
partes possam exercer a paridade das armas e ter a possibilidade de influir no
convencimento do magistrado. E claro que quando nos referimos ao
contraditério no Inquérito Policial, ndo se trata da participacdo com
possiblidade de produzir pecas e memoriais de defesa, mas apenas em relac¢do
ao primeiro momento do bindmio do contraditdério, ou seja, a ciéncia dos atos
a serem realizados para que a defesa possa orientar e acompanhar o
investigado e até influir na decisdo do delegado acerca do indiciamento ou da

necessidade de medidas cautelares.

Em contra-argumentacdo na defesa do modelo inquisitivo, poderia

alegar-se que tudo que foi produzido durante a investigacdo estara sujeito a

19 No método inquisitério a pesquisa dos fatos é conduzida unilateralmente, com o propésito
de confirmar, a todo preco e custo, uma hipotese de verdade previamente estabelecida pelo
inquisidor, o que traz em si grave vicio epistemol6gico. Ao contrario, o sistema formado
pelo contraditério, permite a cada uma das partes apresentar provas contrarias para trazer
elementos de confronto em relacdo as provas do adversario, enriquece o material probatério
a disposicdo do juiz, aumentando a base cognitiva para o estabelecimento da verdade sobre
os fatos”. (MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (Coord.). As reformas no processo
penal: as novas Leis de 2008 e os projetos de reforma. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 25).
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confirmacdo durante a instrucdo penal, isso porque, qualquer que seja o rito

previsto, havera necessariamente uma fase instrutoria perante o julgador.

Entretanto, essa alegacdo se contradiz com a realidade, isso porque,
com a alteracdo do art. 155 do CPP, em junho de 2008, restaram ratificado o
que j& ocorria na pratica, ou seja, a possibilidade expressa de aceite dos
elementos colhidos em sede policial como verdadeiras provas para a deciséo
judicial .}

De acordo com a nova redacdo do artigo 155 do CPP, o juiz ndo
decidird exclusivamente com base na investigacdo, mas, o contrario sensu, o
juiz pode formar sua convic¢cdo com base inclusive nos elementos colhidos na
investigacdo. Portanto, o inquérito policial que ja influencia no momento da
propositura da acdo, quando oferece a justa causa ao seu titular, passa a ter

significativa importancia no momento da decisédo judicial.

Na pratica, na quase totalidade das vezes, a imputacdo € baseada nas
provas e conclusdes encontradas no inquérito, o qual fora realizado fora dos
principios constitucionais do processo penal, tudo porque, insiste-se que sua

natureza juridica estd firmada como “procedimento administrativo”.

Para alguns autores', se as provas nele realizadas podem formar a
conviccdo do julgador, deve-se admitir a necessidade ndo s6 do contraditério
nessa fase da investigacdo, mas também de todos os Direitos e Garantias
Fundamentais, isso plenamente justificdvel por for¢ca da idéia de democracia

como componente da prépria sociedade.*?

10 BRASIL. Cédigo de Processo Penal Anotado. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
”Art. 155. O juiz formard sua convicgdo pela livre apreciacdo da prova produzida em
contraditdrio judicial, ndo podendo fundamentar sua decisdo exclusivamente nos elementos
informativos colhidos na investigacdo, ressalvadas as provas cautelares, ndorepetiveis e
antecipadas. (Redac¢do dada pela Lei n® 11.690, de 2008)”.

1 SAAD, Marta. O direito de defesa no inquérito policial. Sdo Paulo: ERT, 2004;

CARVALHO, Amilton Bueno. O Inquérito Policial como instrumento do direito penal

do terror. 2005. Disponivel em: <www.tjrs.jus.br/doutrina>. Acesso em 27 dez. 2013 e

MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:

Booklink, 2010.

“O inquérito policial traz elementos que ndo apenas informam, mas instruem, convencem,

tais como as declaracdes de vitimas, os depoimentos das testemunhas, as declaracfes dos

acusados, a acareacdo, o reconhecimento, o contetddo de determinados documentos juntados
aos autos, as pericias em geral (exames, vistorias e avaliagBes), a identificagdo

112
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Do contrario, mantendo-se a natureza juridica de procedimento, deve-se
adaptar essa forma para um método sintetizado, nos moldes, por exemplo, do
Termo Circunstanciado de Ocorréncia (TCO), o qual é um procedimento
técnico-administrativo, embora vinculado a lei instituidora do Juizado
Especial Criminal, mas sem as formalidades cartordrias do Inquérito Policial.

Portanto, no item seguinte, analisaremos detalhadamente esse procedimento.

3.3 O Procedimento

Ocorrido um fato juridico criminal, deveria seguir-se um registro
oficial desse fato pela policia judiciaria. Sabe-se que iSs0 nem sempre ocorre,
pois é claro que existe a cifra oculta da criminalidade nédo registrada, portanto
ndo sdo todas as ocorréncias que serdo registradas, mas somente aquelas
demandadas pela sociedade é que serdo objeto desse registro da comunicacao
que recebe o nome juridico de noticia crime (notitia criminis). Tal
comunicacdo é feita através do conhecido BO (boletim de ocorréncia). Esse
registro criminal pode ser objeto de uma verificacdo inicial, culminar com a
instauracdo de um inquérito policial ou simplesmente ser “engavetado”. N&o
existe estatitica da criminalidade ndo registrada ou, se registrada, da

criminalidade engavetada.'*®

Elaborado o boletim de ocorréncia, seguem-se diligéncias investigativas
preliminares que sdo efetivadas através de procedimentos praticos e informais
realizados pelos policiais investigadores, cumprindo um despacho padréo
efetuados pelo Delegado no final de cada registro de ocorréncia criminal.

Dada a quantidade de ocorréncias o investigador faz a seu critério,

dactiloscdpica, o estudo da vida pregressa, a reconstituicdo do crime. Assim, ndo é senéo
em conseqiéncia do inquérito que se conserva alguém preso em flagrante: que a prisédo
preventiva serd decretada, em qualquer fase dele, mediante representacdo da autoridade
policial, quando houver prova da existéncia de crime e indicios suficientes da autoria, e
como garantia da ordem publica, conveniéncia da instrucdo criminal ou para assegurar a
aplicacdo da lei penal; que a autoridade cumpre averiguar a vida pregressa do indiciado,
resultando dessa providéncia, como é sabido, sensiveis repercussfes na graduacdo da
pena". SAAD, Marta. O direito de defesa no inquérito policial. Sdo Paulo: ERT, 2004, p.
161.

”Ha mais probabilidade de um inquérito ser iniciado se a vitima do roubo for conhecida de
algum policial, famosa, ou uma autoridade publica, e se o fato acontecer em alguma area
nobre da cidade” (MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica,
Rio de Janeiro: Booklink, 2010, p.86).

113
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discricionariamente, se ndo houve ingeréncia superior, uma seletividade

daqueles registros que serdo verificados.

Portanto, durante o procedimento de investigacdo criminal a Policia
Judiciaria ainda secciona o procedimento, realizando separadamente a
investigacdo preliminar e informal das ocorréncias selecionadas e, depois,
nova selecdo para a instrucdo cartoraria do Inquérito Policial. Ou seja, existe
0 registro da ocorréncia, uma atuacdo preliminar do investigador e um lapso
de tempo até o procedimento cartorario do Inquérito. Os Delegados costumam
justificar a demora na instauracdo do Inquérito alegando a realizagdo de
diligéncias verificatdrias para a busca por um minimo de lastro da noticia

crime, a fim de afastar eventual constrangimento ilegal.

Na pratica o que ocorre é duplicidade das prerrogativas investigativas
nas policias judiciarias, tanto na policia civil como na policia federal. Uma
funcdo operacional de investigar preparatoria para o IP, que ndo obedece a um
procedimento certo e segue conforme arbitrio da agéncia policial, em algumas
delegacias recebendo o nome de VPI “verificacdo de procedéncia da

5114

investiga¢do” ", e uma espécie de instrucdo processual na atividade indiciaria

de investigagdo criminal, realizada no cartorio da delegacia com termos,
audiéncias e autuacdo de todas as pecas com formalidades parecidas com a
instrucdo judicial, exceto pela natureza inquisitiva, conforme exemplifica
Michel Misse:

Um bom exemplo da ambivaléncia de funcdes do delegado de
policia ocorre na Policia Federal. Ali, as investigacGes policiais
antecipam-se a instauracdo do inquérito, que s6 sera aberto, durante
as investigacOes, caso sejam necessarias medidas cautelares (por
exigéncia legal). A ldgica seguida na Policia Federal é que o
inquérito policial s6 deve ser instaurado quando a investigacéo,

M«Uma VPI pode estar "aberta", quando ainda os investigadores verificam da possibilidade ou
ndo de ter uma autoria para aquele crime, ou pode ser "suspensa", quando essa
possibilidade ¢ momentaneamente negada e ela, acondicionada em uma pasta, vai aguardar,
em um armario ou arquivo, o aparecimento de algum fato novo que possa justificar a
abertura do inquérito. A VPI é uma investigacdo preliminar para avaliar se vale a pena ou
ndo continuar a investigar, aprofundar a investigacdo e instaurar, assim, o inquérito. Néo
chega ao conhecimento nem do Ministério Publico, nem do juiz - permanece todo o tempo
na esfera da policia -, o que contraria o principio da obrigatoriedade do inquérito policial,
criado exatamente para que o MP e 0 juiz possam, a qualquer momento, inspecionar e
fiscalizar como estd acontecendo a investigacdo policial”. (MISSE, Michel. O papel do
inquérito policial no processo de incriminacdo no Brasil: algumas reflexfes a partir de uma
pesquisa. Revista de Sociologia da USP, Sdo Paulo, vol. 26, n. 1, Janeiro, 2011, p. 20)
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concluida, ja dispuser de elementos que o justifiquem. Fica, assim,
caracterizada a duplicidade de papéis que cabe a policia:
investigacdo policial (também separada do policiamento ostensivo,
praticado pelas policias militares) e pré-instrucdo criminal. Se bem
feita essa Ultima, o Ministério publico simplesmente a chancelara
na denuncia, poupando-se trabalho ao apensar o processo todo o
inquérito policial. Com isso, na pratica, a policia passa a ‘carregar’
a parte mais pesada (e mais exigente) do processo de incriminacao.
E também a maior parte da ‘formacdo de culpa’. **®

Essa ambivaléncia jad foi levantada durante os debates no segundo
congresso de carreiras juridicas realizado em Brasilia, ressaltando a
arbitrariedade dessas diligéncias informais sem qualquer controle e, na parte
referente a instrucdo cartoraria, enfocando o aspecto inquisitivo e sigiloso do
inquérito policial, com propostas de introducdo do contraditério e do
principio da publicidade. Contudo, houve forte resisténcia sob a alegacdo de
serem a inquisitoriedade e o sigilo, imprescindiveis para a investigacdo e,
como os debates se concentraram nas carreiras juridicas, a controvérsia restou

vencida pela raza contra argumentacéo.**

Além do aspecto inquisitorial debatido no congresso das carreiras
juridicas, é preciso enfatizar também a auséncia de controle (accountability),
0 excesso de formalismo, a morosidade e a seletividade do procedimento,
tanto na atuacao preliminar do investigador, quanto na atuacao cartoraria do

inquérito, além de um mapeamento dos numeros estatisticos existentes.

Portanto, podemos destacar claramente dentro dessa politica publica de
controle social através da investigacdo criminal pela agéncia de Policia
Judiciéaria, dois procedimentos dentro da mesma Instituicdo: Um procedimento
investigativo informal realizado discricionariamente pelo investigador e um

procedimento cartoradrio que segue um modelo de autuagdo processual.

O procedimento investigativo preliminar e informal é realizado
empiricamente através da experiéncia pratica de cada policial. Trata-se de
entrevistas, vestigios, envolvimentos afetivos, informantes anénimos e outras

providencias de natureza essencialmente informal baseada na atuacdo velada

15 MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:
Booklink, 2010, p. 14-15.

18 OFICINA 3 do Il Congresso Brasileiro de Carreiras Juridicas de Estado, Brasilia, 7 de
julho de 2010, texto do coordenador para discussdo.
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ou infiltrada dos investigadores e de dificil controle procedimental. Seu
desenvolvimento depende apenas da probidade ou ndo de cada policial e ira
gerar ao final um relatério que servira de subsidio para a portaria

instauradora do Inquérito Policial.

Nessa atuacdo pratica e informal desaparece um pouco o corporativismo
e aparece o individualismo na busca de informacBGes para a investigacao
daqueles casos de maior gravidade ou de maior interesse patrimonial. A
informacdo que deveria ser compartilhada, na maioria das vezes é
compartimentada em secdes ou delegacias como algo muito valioso aos
policiais, pois € sinbnimo de poder que lhes confere um status de arquivo
vivo e hegemonia entre os demais policiais. Morre ou aposenta o policial e
desaparece o arquivo. “Fazer circular a informacdo ¢ perder uma parte

s 117

significativa de seu capital simbolico e de seu capital social na categoria

policial.

A pessoa investigada encontra-se sob permanente possibilidade de
sofrer restricdes em direitos sensiveis, como na sua dignidade, na sua
liberdade de locomocdo, na sua integridade fisica, na sua imagem e na sua
honra. Por isso, ndo ha garantia de que a pessoa ndo serd vitima de
investigac6es informais sem regras, sem prazo ou sujeitas ao alvedrio

exclusivo da agéncia policial.

Ratificando essa constatacdo e ainda demonstrando uma atividade
judicante de fato, podemos citar o trabalho de Luciano de Oliveira o qual
apresenta exatamente a atuacdo informal da policia sob a aparéncia de uma
espécie de direito alternativo ou "justica informal™ das classes populares no
Grande Recife, onde a pesquisa demonstrou exatamente essa interpretacao

informal e arbitréaria da lei e sem qualquer tipo de controle externo.®

17 Bretas e Poncioni citando Buckner comentam os elementos da cultura policial citados por
esse autor em sua obra “Policia y cultura”. (BRETAS, Marco Luiz; PONCIONI, Paula. A
cultura policial e o policial civil carioca. In; PANDOLFI, Dulce Chaves et al. (Org.).
Cidadania, justica e violéncia. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1999)p.152.

18 OLIVEIRA, Luciano. Sua Exceléncia, o Comissario e outros ensaios de sociologia
juridica. Rio de Janeiro: Letra Legal, 2004.
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No entanto o objetivo principal deste item é analisar a politica publica
policial através do procedimento da investigacdo criminal em sua
manifestacdo formal ou informal, sem entrar nos aspectos de possiveis
solucbes de conflitos de forma arbitraria pelos policiais, como se fossem
juizes, ressaltando apenas que até para uma decisdo “judicante” policial
alternativa é preciso um procedimento de investigacdo preliminar que pela

natureza arbitraria da decisdo, na maioria das vezes sera informal.

A solucdo de justica informal policial foi atenuada pela criagdo do
juizado especial criminal, ou seja, nas infracdes de menor potencial ofensivo
a lei 9099/95 formalizou a solucdo arbitraria da policia e a transformou no
chamado sursis processual, que na pratica representa a mesma solucao
policial com base nas mesmas investigacdes preliminares, s6 que agora
“impostas” pelo promotor e pelo juiz. Embora a lei defina o sursis processual
como faculdade, o acusado, mesmo inocente, ndo vai preferir o

constrangimento processual a uma solucédo alternativa factivel.

Contudo, em relagdo aos crimes de médio e maior potencial ofensivo,
essa atuacdo de justica informal nas delegacias de policia através da “Sua
Exceléncia o Comissario” ainda existe, ¢ o que demonstra a cifra oculta dos
registros engavetados e dos crimes ndo registrados e que serd demonstrado
detalhadamente no item seguinte.

Em seguida, inicia-se o procedimento cartorario, que é formal composto
por pecas diversas, tais como: portaria, auto de prisdo em flagrante, auto de
apresentacdo espontanea, auto de resisténcia, auto de busca e apreenséo, auto
de qualificacdo, de interrogatorio, de indiciamento, de reconhecimento, além
das pericias e depoimentos testemunhais. Tudo isso sob a forma de uma
“instru¢do processual inquisitiva” através de audiéncias, com rituais
processuais pré-estabelecidos. Na maioria das vezes essa burocracia serve
apenas para ratificar uma investigacao ja realizada informalmente, dando-lhe

uma “forma de instru¢do processual”.

A estrutura hierarquica das policias judiciarias € composta em regra por

delegados e agentes ou investigadores. Estes compdem a categoria inferior,
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subordinada aos delegados, responsavel pelo procedimento inicial através das
citadas diligéncias investigativas. Na pratica possuem seus proprios critérios
de seletividade acerca de qual ocorréncia sera investigada e relatada e qual
serda “engavetada”, exceto, é claro, em relacdo aquelas que atraem o0s

holofotes da imprensa ou o interesse do superior hierdrquico.

Os delegados, que compdem a categoria com poder de mando, recebem
o resultado dessa peneira inicial, normalmente através de um relatério sem
muito rigor técnico, mas reproduzindo detalhadamente as diligéncias
investigativas. Realizam entdo a instrucdao pré-processual cartoréaria e, é claro,
seguindo um juizo discricionario de seletividade acerca de qual investigacdo
sera transformada em um Inquérito Policial. Essa discricionariedade interessa
as politicas judiciarias, pois o contrario transformaria toda a justica criminal

em um caos. %

Em pesquisa etnografica numa delegacia circunscricional do Distrito
Federal, o Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia, constatou
gue apenas nos casos de lavratura de auto de prisdo em flagrante delito ou
homicidios dolosos é que os inquéritos sdo obrigatoriamente instaurados. Nos
demais casos cabem ao delegado chefe verificar se no boletim de ocorréncia
ja existem elementos de prova necessarios para a conclusdo de um inquérito.
Do contrario, ou seja, nos casos onde estes elementos ndo estdo presentes, 0S
inquéritos ndo sdo instaurados. Somente em casos excepcionais procede-se
investigacdo preliminar para levantar novas informacdes. Estes casos
excepcionais referem-se a natureza da vitima ou a repercussdo do crime.
Resume o autor que é a ldgica juridica que rege a selecdo dos casos a serem
instaurados inquéritos. “Existindo elementos juridicos suficientes, instaura-se

inquérito, do contréario arquiva-se a ocorréncia.” %

Para contrariar a informalidade ndo adianta invocar a rigorosa
obediéncia ao principio da obrigatoriedade do inquérito policial. Véarios sédo

os estudos de criminologia critica demonstrando essa seletividade. Ada

19 COSTA, A. T. O inquérito policial no Distrito Federal in Reflexdes sobre a investigacéo
brasileira através do inquérito policial. Brasilia: MJ. 2009.

120 COSTA, A. T. O inquérito policial no Distrito Federal in Reflexdes sobre a investigacéo
brasileira através do inquérito policial. Brasilia: MJ, 2009.
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Pellegrini Grinover sustenta que ndo ha qualquer tipo de controle externo,

(accountabilit).

Na pratica, operam diversos critérios de selecdo informais e
politicamente cadticos. Ndo se desconhece que, em elevadissima
percentagem de certos crimes de acdo penal puablica, a policia néo
instaura o inquérito e o Ministério Publico ndo oferece a
dendncia.*

A mesma autora descreve a faldcia e a hipocrisia existente na
sustentacdo do principio da obrigatoriedade afirmando que 0 mesmo
Ministério Publico e também o juiz agem de modo a que se atinja a

prescricao.

3.4 O Controle Externo do Inquérito Policial

Os altos indices de violéncia e criminalidade produzidos pela atuacdo
policial trouxe a reflexdo uma velha questdo soci6logica atribuida a Platdo:
Quis custodiet ipsos/Custodes?'® “Quem guardard os guardides?”. Diante da
atuacdo relativa e ineficiente da policia judiciaria, como exercer o controle
externo desse servi¢co publico necessario? Existe um grande desconhecimento
de toda a atuacdo formal e informal das policias investigativas por parte da
sociedade e por parte da prdpria gestdo politica. O controle externo que €
exercido pelo Ministério Publico ndo tem se mostrado suficiente. Este
desconhecimento ndo decorre apenas do desprestigio do tema nos meios
académicos, mas também de certo insulamento das préprias organizacles
policiais. Existe grande dificuldade de analise e acesso aos dados das policias
judiciarias. N&o estdo dispostas a serem estudadas justamente por serem a
face mais visivel do sistema de Justica Criminal e seus dados sé&o
freqientemente manipulados ou explorados sensacionalisticamente pela

midia.

A discussdo acerca do controle externo ndo deveria envolver apenas o

MP, deveria ser mais ampla e envolver o controle que a prépria comunidade

12l GRINOVER, A. P. O processo em evolugdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1998,
p. 215.

122 Este provérbio sabio atribuido a Platdo, nos lembra que podemos nomear funcionérios para
proteger os nossos direitos, mas nés devemos ser sempre vigilantes desses guardas e saber
guem vai protegé-los de abusar do poder que lhes concedeu.
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tem sobre a policia. A expressdo accountability vertical refere-se a esta
adequacdo entre comportamento dessa politica publica e os objetivos da
comunidade. No modelo norte-americano é mais facil esse controle da
comunidade, pois ela participa no processo de escolha e, portanto exerce uma
cobranca maior. No Brasil ja tivemos algumas experiéncia de policia

comunitaria com bons resultados.

O problema de alguns setores que discutem politica puablica de
seguranca no Brasil consiste em equacionar essas varias instancias de
controle sob o denominador do controle exclusivamente externo da policia.
Tanto por parte do Ministério Publico quanto da comunidade. Ndo é facil
inserir a comunidade nesse contexto. Principalmente no caso da policia
judiciaria porque a atividade investigativa envolve uma dimensdo moral que
diz respeito ao constrangimento daqueles que foram objeto da investigacéo.
Muitas vezes a prdpria comunidade, com sede de vinganga, pugna por uma
solucdo contraria aos principios da cidadania. A policia judiciaria é bem

permeavel as demandas por solugdes informais e extralegais.'?

O controle interno parece jogar debaixo do tapete o0s casos de
arbitrariedade dessas solugdes informais, por isso nos poucos estudos sobre o
assunto parece existir consenso quanto a eficacia de formas exclusivamente
externas de controle sobre a policia judiciaria. Acredita-se que isso diminuira
a propensdo da policia a arbitrariedade. Contudo, estamos claramente diante
de uma questdo empirica que deve ser pesquisada estatistica e

etnograficamente.'®

Para comprovar essa pratica de solucdo informal sem qualquer controle
externo, vamos analisar o procedimento e algumas estatisticas. Comegamos
verificando que a atuacdo da Policia Judiciaria antes da formalizacdo do
inquérito policial tem como marco inicial o conhecido boletim de ocorréncia

(BO) e quase nenhum controle sobre a discricionariedade de sua concluséo.

12 pAIXAO, Antonio Luiz & BEATO F., Claudio C. Crimes, vitimas e policiais. Tempo
Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 9(1): 233-248, maio de 1997.

124 \/ide SKOLNICK, Jerome H. e FYFE, J.J. Above the law: police and the excessive use of
force. N.York/Toronto/Singapore/Sydney, The Free Press, a Division of Mcmillan Inc.,
1993. Bayley, 1994 eBittner, 1990.
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Alguns registros permanecem meses ou até anos sem solugcdo arquivados ou
simplesmente engavetados em delegacias. Um policial de Brasilia, respondeu
a acdo criminal na qual foi denunciado pelos crimes de prevaricacdo e
ocultacdo de documento, ao omitir, durante sete meses, declaracfes que
noticiavam a pratica, em tese, de crimes praticados por empresarios e um
Senador da republica. Ao invés de realizar a instauracdo de inquérito policial
para apurar a noticia criminis, decidiu guarda-lo consigo, com o propdsito de

obter vantagem ilicita dos envolvidos.'®

O Inquérito Policial tem como peca inicial uma portaria e possui um
namero de tombamento que pode ser controlado pelo Ministério Publico.
Contudo, antes de sua instauracao nao existe controle e ele s6 sera instaurado,
em regra, quando houver elementos de formacdo de culpa tipicos de instrucdo
criminal, salvo as excec¢Oes por interesses superiores ou pressao da sociedade

através da imprensa.

Em pesquisa da impunidade penal no municipio de Sdo Paulo, 1991-
1997, realizada pelos sociélogos Sérgio Adorno e Wania Pasinato, analisando
o desempenho da Policia Civil em suas atribuicbes de Policia Judiciéria,
usando como método o fluxo dos crimes no segmento ocorréncia-inquérito
policial, com a finalidade de verificar a conversdo de boletins de ocorréncia
policiais (BOs) em inquéritos policiais (IPs), constataram que apenas 5,5%

desses registros se converteram em inquérito policial.®

No Distrito Federal ndo é diferente. Analisando os numeros estatisticos
do ano de 2012, conforme pesquisa no sistema de anélise criminal da Policia
Civil, fornecidos pela Divisdo de Apoio Técnico e Estatistico, encontrou-se
um numero de 189.308 (cento e oitenta e nove mil, trezentos e o0ito)

ocorréncias criminais registradas.’

122 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios, processo n°
2007.08.1.009734-8APR.

126 ADORNO, Sérgio e PASINATO, Wania. Violéncia e impunidade penal: da criminalidade
detectada a criminalidade investigada. Dilemas, vol. 3, n® 7, p. 51-84, 2010, pp. 51-84.

7 COMPARATIVO DE REGISTROS CRIMINAIS NO DF Disponivel em:
<http://www.pcdf.df.gov.br/ ImagensFTP/ATENA/AnaliseTematicaPDF/79.PDF>.
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Dentre as ocorréncias registradas ndo estdo computadas as de acidentes
de trénsito, desaparecimento de pessoas, remocdo de cadaveres e as que
ficaram registradas apenas em apuracdo. Ou seja, o citado nimero poderia
ainda ser maior, se fosse realizado um trabalho empirico para avaliar cada
ocorréncia que ndo foi inicialmente registrada com a natureza criminal, mas

que depois adquiriu tal condicdo sem entrar para os dados estatisticos.

De qualquer forma, deste nimero relativo de ocorréncias, o namero
absoluto de inquéritos instaurados em 2012 foi de 27.613 (vinte e sete mil
seiscentos e treze). Ou seja, estes nimeros ndo sdo muito diferentes daqueles

apuarados na pesquisa de Sdo Paulo, citada.

Do namero de inquéritos instaurados, apenas 13.448 (treze mil
guatrocentos e quarenta e oito) foram concluidos. O que também é um numero
relativo, pois a conclusdo do inquérito ndo significa apura¢do da ocorréncia
criminal. De qualquer forma estes sdo os numeros pesquisados na Policia

Civil 1%

Para complementar a pesquisa foi necessaria uma incursdo nos dados do
MPDF, disponiveis em seu endere¢o eletrénico. Tais dados sdo
disponibilizados por promotoria criminal e numa analise por amostragem
chega-se a um numero aproximado de que apenas trinta por cento destes

inquéritos concluidos sdo denunciados.®

Saliente-se que dentro destes numeros pesquisados que demonstram
uma atuacdo tdo modesta da policia judiciaria, ainda temos os procedimentos
da violéncia causada pela atuacdo da propria policia. Um estudo da ouvidoria
do estado de Sdo Paulo pesquisou policiais pertencentes a um grupo de “elite”
por um peridodo aproximado de trés anos e constatou que 162 policiais do

grupo haviam respondido inquéritos por homicidio, um unico policial, no

122 POLICIA CIVIL DO DF, Divisdo de Apoio Técnico e Estratégico _ dados de 2011.
12 MPDFT. Estatisticas das promotorias criminais. Disponivel em: <http://www.mpdft.gov.br/
estatisticaonline/>.
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mesmo periodo havia respondido 32 inquéritos. No Rio de Janeiro 1.195

pessoas perderam a vida por conta de acdes policiais no ano de 2003.**

Em dezembro de 2009 a Human Rights Watch publicou relatério de
analise de inquéritos policiais afirmando que obteve provas criveis que em 51
casos de "resisténcia" concluidos pela policia judiciaria como se as vitimas
tivessem morrido em tiroteios, em 33 destes casos as provas forenses ndo
eram aparentemente compativeis com as versdes oficiais do inquérito
instaurado sobre o ocorrido e nos outros 18 casos, os laudos necroscopicos
demonstram que a policia atirou nas vitimas a queima roupa. Os 51 casos nédo
representam a totalidade do nUmero de possiveis execuc¢des extrajudiciais,
mas servem como indicativo de um problema mais amplo, concluiu o

relatério. ™

O fato € que, no universo da criminalidade, desconhece-se a cifra oculta
dos crimes ndo registrados e daqueles praticados pela propria policia, mas
sabemos que dentre os registrados poucos sdo 0s crimes investigados e que,
dentre os investigados, poucos sdo 0s que serdo indiciados, ou seja,
convertidos inquéritos e, ainda, poucos os que serdo denunciados e, por
ultimo, poucos 0s que serdo punidos judicialmente. A policia judiciaria é
apenas uma parte do sistema penal e funciona como um beija-flor jogando

gotas de dgua no incéndio da criminalidade.

Assim, com essa solucdo dicotébmica em que a Policia Judiciaria realiza
preliminarmente uma investigacdo informal e s6 depois o Inquérito Policial,
fica demonstrada uma grande discricionariedade e compartimentacdo na

realizacdo da investigacdo pre-processual. Conforme demonstrado, na cidade

130 pDados levantados por Marcos Rolim e divulgados na obra referenciada. (ROLIM, Marcos.
A sindrome da rainha vermelha: policiamento e seguranc¢a publica no Século XXI. 2. ed.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar: Oxford, Inglaterra: University of Oxford, Centre for Brazilian
Studies, 2009)

Este relatorio de 134 paginas que se baseia principalmente na analise detalhada de 74 casos
de homicidios praticados por policiais constatou-se a existéncia de provas substanciais de
que as mortes teriam sido ilegais. Esses casos foram selecionados ap6s um estudo que
analisou evidéncias documentais e de outra natureza em mais de 200 casos de alegacdo de
abusos cometidos por policiais no Rio de Janeiro e em Sao Paulo. Human rights watch.
Forca letal: violéncia policial e seguranca publica no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo. 2009.
Disponivel em: <http://www.hrw.org/sites/default/files/reports/brazil1209ptwebw
cover.pdf>.
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de Sao Paulo mais de 90% das “investiga¢des” sdo realizadas informalmente.
Ou seja, na “gaveta”. Um ato administrativo que deveria ser formal e
vinculado se manifesta de forma arbitraria e descontrolada. Mas este trabalho

ainda vai procurar abaixo os numeros do Distrito Federal.

Havendo a formalizacdo da noticia do crime através do registro do
boletim de ocorréncia (BO), embora ndo exista prazo para a instauracdo do
inquérito, é de se imaginar que seria facil um controle externo. O Ministério
Publico poderia usar o mesmo método da fase de avaliacdo das politicas
publicas e proceder a um controle externo dessa atividade, mas em razdo da
grande quantidade de registros existentes, por razdes de politica judiciaria

esse controle também néo é feito.

Interessa ao Judiciario e ao Ministério Publico um controle externo que
seja realizado somente sobre os registros que sao transformados em
inquéritos, ou seja, apenas uma relativa parcela da criminalidade, pois suas
estruturas ndo suportariam uma atuacdo processual que incluisse a cifra das
apuracdes ndo indiciadas, dos registros de ocorréncias criminais ndo apurados
ou até mesmo a desconhecida cifra oculta daquelas infracGes penais nao
registradas, o que tornaria relativa qualquer apreciacdo de funcionalidade do

sistema penal. ¥

Resta ao Ministério Publico Criminal a tentativa do controle externo
apenas do procedimento formalizado, utilizando as provas ali coligidas para
pratica de seus atos ou devolvendo o procedimento a policia judiciaria para
novas diligéncias. Nesse caso, 0 inquéerito vai e vem, com um controle apenas
de tramitacdo, com raras ingeréncias do MP, levando subliminarmente tracos
de uma disputa entre o delegado e o promotor pelo campo juridico de dizer o
inquérito e pelo comando das investiga¢cGes, num jogo de vaidades reciprocas
que protela a conclusdo do procedimento e atrapalha a solucdo daqueles

crimes que restaram na malha fina da seletividade.

132 ZAFFARONI, Eugenio Radl; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal
brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 58.
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A seletividade discricionaria e preconceituosa do IP, por si sé ja seria
suficiente para macular o procedimento, mas depois deste filtro viciado de
instauracdo do inquérito policial, surge ainda outro problema: Inicia-se um
verdadeiro “pingue-pongue” nas “subidas e baixas” do procedimento ao poder
judiciario. Ou seja, vence o prazo da investigacdo e “sobe” o inquérito ao
judicério com pedido de devolugdo para prosseguimento. Um carimbo
padronizado de ordem do juiz “baixa” o procedimento a policia. A
nomenclatura utilizada pelas expressdes subir e baixar, muito comum entre 0s
promotores, reforcam os tracos subliminares de competicdo e desvalorizacdo
da investigacdo realizada, arvorando superioridade e subjugando as agencias
policiais numa posicdo de inferioridade. Vale lembrar que em muitos lugares
ainda ndo ¢ essa policia judicidria constitucional, mas apenas “calcas-

59133

curtas politicamente nomeadas.

O prazo processual maximo para a conclusdo do Inquérito é de 30 dias,
podendo ser prorrogado em caso de necessidade de prosseguimento das
investigacbes quando o fato for de dificil elucidacdo’. O Controle deveria
ser feito pelo judiciario, mas na pratica o inquérito policial é enviado quase
qgue diretamente ao Ministério Publico, pois a secretaria judicial apenas
carimba um despacho padrdo de “vistas ao MP”. A dilacdo do prazo
normalmente € o dobro ou o triplo do prazo inicial. Sobre o assunto Michel
Misse relata que é comum que o promotor ndo leia o inquérito antes da
conclusdo, apenas concorda com a “baixa” a delegacia com a concessdo dos

novos prazos solicitados:

Muitos inquéritos existem hd mais de cinco anos, permanecendo na
inércia do chamado pingue-pongue entre delegacia e 0 MP, até que
resultem em pedido de arquivamento ou, raramente, de denlncia.
Um dos motivos mais habituais pelos quais os inquéritos ficam indo
e vindo entre a delegacia e o MP é a conviccdo dos policiais de que
este ndo resultard em uma dentncia.*®

¥0AB-GO. Delegado sem concurso e formacdo juridica. Disponivel em:
<http://www.oabgo.org.br/ Revistas/35/reportagem.htm>.

13 BRASIL. Cédigo de Processo Penal Anotado. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. Art.
10 e seus paragrafos.

1% MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de Janeiro:
Booklink, 2010, p. 57.
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Pesquisando bibliograficamente os trabalhos empiricos realizados no
Distrito Federal, especificamente no campo das politicas publicas criminais
de policia judiciaria, com foco no excesso de burocracia, auséncia de controle
e morosidade na formalizacdo do Inquérito Policial, muito pouca coisa se
encontrou. S&o poucos o0s estudos neste campo. Basicamente, os estudos
direcionam-se para a questdo do monopolio da investigacdo policial e para a

tdo badalada unificacdo das policias.

No Distrito Federal, apenas um trabalho etnografico do soci6logo
Arthur Trindade M. Costa, j& citado neste artigo, professor do departamento
de sociologia da Universidade de Brasilia, aponta estas mazelas. Trabalho
este apresentado durante a Primeira Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica realizada pelo Ministério da Justica em 2009. O pesquisador realizou
uma etnografia em Delegacias, foruns e promotorias, chegando a detectar os
seguintes problemas:

Os pedidos de “baixa” sdo umas das maiores fontes de insatisfagéo
dos delegados com os promotores. Estes pedidos seguem pelo
menos trés razGes distintas: falta de convic¢do do promotor,
inquérito mal elaborado e administracdo da demanda de trabalho.
Sobre esta UGltima razdo dos pedidos de baixa, constatamos que ao
fazerem os IP’s retornarem para a policia, os procuradores
frequentemente estdo administrando sua demanda de processos.
Dependendo do tipo de crime, o0s promotores solicitam nos
trabalhos da policia como forma de ganhar tempo e mais adiante
evocar a chamada “prescricdo em perspectiva”. Ou seja, dado o
tempo ja decorrido e avaliando o tempo que 0 processo ira tramitar,

0 promotor sugere que quando o caso finalmente for julgado muito
provavelmente j& tera prescrevido.®

Todos os setores que discutem politica publica policial no Brasil partem
sob o denominador comum da eficacia de formas exclusivamente externas de
controle sobre a policia. Acredita-se que isso diminuiria a propensdo da
policia a arbitrariedade. Isto ocorre tanto em relacdo a atuagdo preventiva
como reativa. Contudo, prepondera a discussdo acerca do controle externo da
atividade reativa, ou seja, a atuagdo da policia judiciaria, principalmente no

gue se refere a morosidade e seletividade dos procedimentos investigativos,

1% CONSEG. Cadernos Tematicos. Coordenacdo Geral da 12 Conferéncia Nacional de
Seguranca Publica. Ministério da Justica — Ano I, 2009, n. 06. ISSN 2175-5949. Brasilia,
DF
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com sua permeabilidade as demandas por solucdes extralegais para atender
interesse politicos ou pessoais.*®

Contudo em contra-argumentacdo alguns estudiosos sustentam que a
extingdo de instancias internas de controle ndo diminui a impunidade de
crimes cometidos por policiais, mas podem aumenta-la'*. No Brasil, em tese,
existem as duas formas de controle. O externo exercido pelo Ministério
Publico e o interno exercido pelas Corregedorias de Policia, contudo, como ja
demonstramos anteriormente, os estudos sdo escassos nessa area e estamos
claramente diante de questBes empiricas para aferir em que medida
mecanismos de regulacdo interna da atividade policial podem ser mais

eficientes do que mecanismos externos.

Dogmaticamente o controle externo da atividade policial foi atribuido
institucionalmente ao Ministério Publico pela Constituicdo Federal de 1988,
para que fosse assegurado, na sua plenitude, o exercicio do dominus litis, que
naquele momento se deferia exclusivamente aquele 6rgdo e que ele deveria
desenvolver, fundamentalmente, na propria realizacdo do inquérito policial,
em face de ser o inquérito o instrumento necessario para proporcionar-lhe os

elementos que o habilitam a instaurar a instancia penal.*®

Varias tentativas de dar efetividade as regulamentacbes da previsdo
constitucional contidas na Lei Organica do Ministério Publico restaram
frustradas na pratica. Os promotores acusam os delegados de impedirem o
controle sob a conivéncia politica do poder executivo e 0os Delegados acusam
0s promotores de ingeréncia interna e usurpacdo da funcdo de investigacao

criminal a pretexto de controle externo. A verdade é que, por enquanto, é uma

BT BEATO FILHO, C.C. Determinantes da criminalidade em Minas Gerais. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, v.13, n.37, 1998, p. 74-89.

% BAYLEY, David. Patterns of Policing: a Comparative International Analysis. New
Brunswick: Rutgers University Press, 1985; SKOLNICK, Jerome H. e FYFE, J.J. Above the
law: police and the excessive use of force. N.York/Toronto/Singapore/Sydney, The Free
Press, a Division of Mcmillan Inc., 1993.

1% Como observa Fauzi Hassan. CHOUKE, Fauzi Hassan. Garantias constitucionais na
investigacdo criminal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, especialmente p. 167-77, o
controle externo da atividade policial ndo é uma criacdo genuinamente brasileira. O método
¢ também aplicado em paises de tradicdo candnico-romana, tais como a Italia, Alemanha e
Portugal, constando, também, expressamente do Co6digo de Processo Penal Tipo para a
América Latina.
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falacia dizer que realmente existe um controle externo. E o que demonstram
varias pesquisas empiricas sobre a atuacdo reativa da Policia Judiciaria diante

da criminalidade detectada.*

Outros motivos para dificuldade do controle externo se refere a
existéncia de uma competicdo entre estes profissionais no campo juridico pelo
poder de direcionar as investigacbGes e pela igualdade juridica, revelando que

as interacGes entre membros do MP e delegados de policias no Brasil estdo

marcadas por disputas e criticas reciprocas. **

Corroboram estas constatacdes os resultados da pesquisa do inquérito
policial no Brasil, coordenada pelo sociélogo Michel Misse, na Universidade
do Rio de Janeiro, os quais também apresentam conclusGes que demonstram a

ineficacia do controle externo.'*?

As anélises de tempo, das entrevistas e dos grupos focais
demonstraram a desarticulagdo profunda a que historicamente
estiveram submetidos a Policia Civil, o Ministério Publico e o
Judiciario. A inexisténcia de padrdo de registro unificado para os
casos, a omissdo do Ministério Publico no que tange a realizagdo de
sua missdo de controle externo da atividade policial, o descompasso
entre as rotinas organizacionais das diferentes agéncias e as
deficiéncias e incapacidades histéricas de comunicag¢do sdo alguns
dos indicadores dessa desarticulacdo. A propria ideia de Sistema de
Justica Criminal parece mais um artificio conceitual (e quase
retérico) utilizado pelos cientistas sociais para referirmo-nos a um
objeto, por vezes, intangivel. A percepcédo de tal desarticulacéo é
corroborada pelos relatos de delegados, promotores e juizes e pode
estar relacionada aos processos histéricos de construcdo
institucional diferenciados e competitivos, em contexto de disputas
por recursos materiais e simbolicos que produzem desconfiancas
cruzadas entre tais organizacdes.

Quanto ao controle interno ele depende do nivel de contaminag¢do da

agencia policial, pois é exercido pelo proprio Delegado, o qual, dentro da

1 ADORNO, Sérgio e PASINATO, Wania. Violéncia e impunidade penal: da criminalidade
detectada a criminalidade investigada. Dilemas, vol. 3, n® 7, p. 51-84, 2010.

1L «A acusagdo dos promotores encontra evidéncias empiricas, mas a diferenciagdo subjetiva
parece maior do que a objetiva. Criticar os delegados é um fator de coesdo para oS
promotores e de construcdo de seu carisma grupal. A reafirmacdo de sua posi¢cdo superior
foi legitimada pela preservacdo da isonomia salarial com os juizes, equivaléncia rompida
com os delegados” (BONELLI, Maria da Gléria. Arlie Russell Hochschild e a sociologia
das emocdes. Caderno Pagu (21) 2003, p. 55).

Y2 Nucleo de Estudos da Cidadania, Conflito e Violéncia Urbanos da UFRJ desenvolvidos em
quatro outras universidades: UFMG, PUC-RS, UnB e¢ UFPE. MICHEL Misse (org.). O
inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de Janeiro: Booklink, 2010.

“3 SAPORI, L. F. Seguranca publica no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2007.
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estruturacédo legal da Instituicdo, recebe essa incumbéncia regulamentada por
possuir constitucionalmente a direcdo da Policia Judicidria, mas normalmente

este controle restringe-se apenas a tramitacdo dos inquéritos.

3.5 Valoracédo da Prova

Todas as provas produzidas no inquérito estdo sujeitas a livre
apreciacdo do juiz durante a instrucdo judicial e no momento da sentenga,
podendo ser relativizadas ou até desconsideradas em razdo de sua origem
inquisitorial. Contudo, em seu trabalho etnografico Michel Misse surpreende
ao afirmar o contréario. Salienta que o conjunto probatdério produzido no
inquérito policial ainda é o fundamento mais importante do processo penal.'*
A esse respeito sustenta o autor:

O inqueérito policial é a peca mais importante do processo de
incriminagdo no Brasil. E ele que interliga o conjunto do sistema,
desde o indiciamento de suspeitos até o julgamento. A sua
onipresenga no processo de incriminacdo, antes de ser objeto de
louvacdo, é o nlcleo mais renitente e problemético de resisténcia a
modernizacdo do sistema de justica brasileiro. Por isso mesmo, o
inquérito policial transformou-se, também, numa peca
insubstituivel, a chave que abre todas as portas do processo e que

poupa trabalho aos demais operadores do processo de incriminacao
- 0s promotores e juizes.

Por outro lado, a discussdao em torno do valor probatorio do Inquérito
Policial, em conclusdo diferente daquela apresentada na referida etnografia,
leva a doutrina a considerar este procedimento investigativo de Policia
Judiciaria apenas como uma “peca meramente informativa”, “dispensavel”,
sem praticamente nenhum valor probatério. Alguns autores fazem uma
diferenciacdo entre atos de prova e atos de investigacdo. Seriam atos de prova
aqueles dirigidos a convencer o juiz da verdade de uma afirmagcdo. Podem
fundamentar uma condenacdo, sendo produzidos durante o processo, na
presenca do Magistrado e sob o império dos principios do contraditorio e da
ampla defesa. Por outro lado, atos de investigacdo seriam aqueles produzidos
durante a fase pré-processual, com o objetivo de formar um juizo de

probabilidade, e ndo de certeza, servindo de fundamento apenas para decisdes

144 Registre-se que esta etnografia teve origem corporativista conforme se demonstra no item 4.4 p. 110.

% MISSE, Michel. O papel do inquérito policial no processo de incriminacdo no Brasil:
algumas reflexdes a partir de uma pesquisa. Revista de Sociologia da USP, S&o Paulo, vol.
26, n. 1, Janeiro, 2011, p. 16.
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interlocutdrias ou juizos de indiciamento feito pelo delgado. “O valor dos
elementos coligidos no curso do inquérito policial somente servem para
fundamentar medidas de natureza endoprocedimental (cautelares etc.) e, no

momento da administracdo da acusacdo, para justificar o processo ou o0 ndo

. 146
processo (arquivamento)”

Sabe-se que sdo poucos o0s estudos cientificos sobre as préaticas
policiais, dedicam-lhe pouquissimas linhas apenas 0s manuais de processo
penal. O menor interesse em seu estudo e, portanto toda a dificuldade de sua

legitimacdo no campo juridico, segundo Ferrajoli, ocorre em razdo de sua

7

contaminacdo pela violéncia e pela violagcdo de direitos fundamentais*’. Em

sede de contraditorio a defesa sempre tenta descaracterizar a legalidade das
provas produzidas no inquérito. O repddio maior se dad em relacdo as provas
coletadas de forma exclusivamente oral. Esse ndo é um argumento adotado
somente pela defesa. No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, o
Desembargador Amilton Bueno de Carvalho, embora em posicdao isolada,
entende que o julgador deve recusar até a leitura das pecas produzidas de
forma oral no inquérito em face da auséncia do contraditorio e da publicidade,
principios constitucionais do direito penal. O autor contra-argumenta a
retérica majoritaria que se estabelece para valorar a prova oral produzida

durante o inquérito policial:

a) A prova tem importidncia porque foi colhida “ainda no calor
dos fatos” e o acusado ndo destruiu os seus elementos (ndo se pode
teorizar quando ainda se esta no centro do conflito e sob o primado
do estado constitucional de inocéncia). b) Quanto as alegac¢des de
tortura — afinal todos os “delinquentes” dizem terem sido violados —
ndo foram provadas (como se tortura ndo acontecesse, ou mesmo
pressdes psicolégicas — outra forma de tortura -, ou fosse possivel
provar violagdes). c¢) H& que se confiar nos funcionérios
encarregados do inquisitério (ora, se existe “confianga” tamanha
qual a razdo do principio do contraditorio, por exemplo? E ndo se
cuida de “confiar” ou ndo, mas de fazer presente as garantias
minimas do cidaddo). d) Diante do principio da livre convic¢do,
tudo que veio aos autos pode ser valorado (como se a livre
convicgdo ndo tivesse limites, como se ndo devesse ser controlada -
a funcdo das garantias é exatamente o controle do poder). e) A
“busca da verdade real” assim o exige (como se fosse possivel
encontra-la). Enfim, o discurso da irracionalidade persecutoria nédo

18 | OPES JR.Aury. Investigacdo preliminar no processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
323

T FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p.768.
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tem limites. Meu olhar tem direcdo diametralmente oposta: a prova
oral coletada na fase inquisitorial, no momento judicante — aquele
que define a responsabilidade do cidaddo - tem valor igual a zero:
nada, absolutamente nada, vale! '*

O Codigo de Processo Penal, no artigo 5°, inciso V, dispde que logo que
tiver conhecimento da pratica de uma infracdo penal, o Delegado deve
interrogar o indiciado, com observancia, no que for aplicavel, do disposto no
artigo 185 do mesmo Codigo, que trata do interrogatério do réu em juizo, ou
seja: “O acusado que comparecer perante a autoridade judiciaria, no curso do
processo penal, sera qualificado e interrogado na presenca de seu defensor
constituido ou nomeado”®. Assim, numa interpretacéo literal dos artigos, na
producdo da prova oral por ocasido do interrogatorio policial também deveria
ser garantido ao indiciado ou investigado a assisténcia de defensor,
constituido ou dativo, especialmente quando preso em flagrante delito. Essa
interpretacdo literal reforcou as posi¢cOes no sentido da necessidade do

contraditorio no Inquerito Policial.

Em contrapartida, a quase totalidade dos autores de manuais de
processo penal ndo nega validade as provas produzidas inquisitivamente

% Dio-lhe a natureza de contraditorio diferido,

durante o Inquérito Policia
ou seja, devem ser submetidas a um contraditério posterior por ocasidao da
instrucdo processual, como acontece, por exemplo, com as provas periciais
gue embora, também ndo haja participacdo do acusado, (salvo para
fornecimento de material a ser examinado como nos exames grafoscépicos e
bioldgicos) poderdo ser questionadas posteriormente através da indicagdo de
assistente. O mesmo pode acontecer com as provas orais e todas as medidas

cautelares adotadas durante o inquérito policial.

Quanto ao disposto no Codigo de Processo Penal sustentam que nédo era
a intencdo do legislador exigir o contraditorio quando da edi¢cdo da lei, pois

1“8 CARVALHO, Amilton Bueno. O inquérito policial como instrumento do direito penal do
terror, 2005. Disponivel em: <www.tjrs.jus.br/dourina>. Acesso em 27 dez. 2013.

9 BRASIL. Decreto-lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941. Cédigo de Processo Penal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-lei/Del3689.htm>. Acesso
em: 10 jan. 2014.

1% Nesse sentido, repetindo posicdo majoritaria; TOURINHO FILHO, Fernando da Costa.
Manual de processo penal. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 76-77 e 109 e
GRINOVER, Ada Pellegrini. As nulidades no processo penal. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 172/173.
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ao utilizarem a expressdo “no que for aplicavel”, certamente ndo se referiam
as exigéncias do contraditorio, pois ndo existem partes no inquérito policial e
sendo as diligéncias discricionarias segundo a conveniéncia da autoridade
policial, impossivel posicionar-se nesse sentido. Alegam que o que a nova lei
fez foi adequar o Cddigo de Processo Penal ao texto constitucional vigente,
ou seja, o direito de assisténcia da familia e de advogado, tanto no momento

da prisdo como do interrogatério.™

A controvérsia acerca do contraditério envolve ainda a Constituicao
Federal, a qual dispondo sobre os referidos principios estabelece que aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
serdo assegurados o contraditério e a ampla defesa, com 0S meios e recursos a
eles inerentes®®. Como o dispositivo faz mencdo a processo judicial ou
administrativo, os opositores da observancia dos principios argumentam que o
contraditorio ndo se aplicaria ao Inquérito Policial, porque ele é mero
procedimento administrativo e que o dispositivo constitucional se refere aos

litigantes e aos acusados, o que afastaria a figura do investigado.

Analisando o dispositivo constitucional Aury Lopes Janior acentua que
ele refere-se a acusados em geral, e por isso ndo pode limitar a aplicacdo do
contraditério no inquérito. Para ele a expressdo empregada nao foi soé
acusados, mas, sim, acusados em geral, devendo nela ser compreendidos
também o indiciado, o investigado ou qualquer imputacdo determinada, pois
ndo deixam de ser imputacdo em sentido amplo. O doutrinador ainda esclarece

que mesmo 0s termos processo e procedimento se confundem na legislacdo ™.

E o que se pode constatar diante de uma anélise mais detida sobre o
assunto, pois o legislador em diversas ocasides se confunde ao empregar 0s
termos técnicos processo e procedimento, vejamos: no livro Il, titulo I do
Codido de Processo Penal usou as espressdes: “Dos Processos em Espécie”,

"Do Processo Comum" e "Do Processo Sumario”, mas logo na sequéncia

131 BRASIL. Constituicdo. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. Artigo 5°, inciso LXIII.

12 BRASIL. Constituicdo. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. Artigo 5°, inciso IV.

13 |LOPES Jr.Aury. Investigacdo preliminar no processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
470.
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refere-se ao mesmo titulo usando o termo procedimento. Na verdade, se

referia aos "procedimentos" ordinério, suméario e sumarissimo.**

Para a valoracdo da prova, a participacdo da defesa € uma exigéncia nédo
somente para a reconstituicdo do fato criminoso através das provas orais e
materiais, mas também quando j& existe uma certeza do ocorrido, nos casos de
flagrante proprio. Mesmo com a cena do crime flagrada e provada, é
necessario que o auto de prisdo delineie todo o contorno juridico dos fatos,
uma vez que o sujeito pode, por exemplo, ter praticado o crime movido por
um motivo privilegiado que, se caracterizado, pode diminuir sua pena. Mais
do que isso, o agente pode ter praticado um fato tipico amparado por uma
causa excludente de ilicitude ou de culpabilidade. Portanto, é preciso
enquadrar o Inquérito Policial dentro de um processo ou procedimento, com
algumas das garantias do devido processo legal, de forma a resguardar os
direitos fundamentais do investigado. Por isso, no capitulo seguinte tratamos
do processo de politicas publicas aplicado ao servigco policial para tentar

buscar uma solucdo que abranja essas garantias.

1% BRASIL. Decreto-lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941. Cédigo de Processo Penal. Artigo 394, § 1°.
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CAPITULO IV

A,POLI'CIA JUDICIARIA NO PROCESSO DE POLITICAS
PUBLICAS

4.1 Consideracdes iniciais

Como ja& citado anteriormente, a palavra policia tem 0 mesmo
significado da palavra politica, ou seja, ambas sdo referentes a atuacdo
publica do Estado para controle da sociedade. Portanto politica publica é o
conjunto de acOes e decisdes do Estado voltado para resolver problemas da
sociedade. Assim € inquestionadvel que a acdo de policia judiciaria se trate de
uma politica pablica, pois se adéqua ao conceito mais simples construido no
estudo da disciplina, alias, nos séculos XVIII e XIX, os principais objetivos
do Estado Brasileiro em matéria de politica publica eram a policia e a defesa

externa em caso de ataque inimigo.*

O conjunto de acdes do Estado que visa a investigacao criminal através
da atuacdo de policia judicidria manifesta-se no arcabouco juridico do
Inquérito policial e visa atender as demandas da sociedade civil organizada
pela apuracdo e punicdo da criminalidade. E muito comum ouvir das
autoridades governamentais diante de qualquer pressdo social acerca de um
crime de repercussdo, a seguinte resposta: “Isso sera duramente apurado em
um rigoroso Inquérito Policial”. Portanto as acOes eleitas para atender as
demandas de repressdo e punicdo da crimininalidade sdo prioritariamente as
politicas publicas de policia investigativa e repressiva. Muitas vezes a acao
fica sO nesta resposta demagogica ou no “pingue pongue” do Inquérito, mas
naquele momento surte o efeito desejado. De qualquer forma, tais acdes tém
sido aplicadas, como toda politica puablica, atendendo uma agenda de

prioridades, muitas vezes, em situacdes discricionarias e sem um

1% para um conceito mais técnico é “sistema de decisdes publicas que visa a agdes ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou
varios setores da vida social, por meio da definicdo de objetos e estratégias de atuacdo e da
alocacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos”. SARAVIA, E.
Introducdo & analise de politicas publicas, In, SARAVIA, Enrique e FERRAREZI,
Elisabete. Politicas publicas Vol.1, ENAP, BsB, 2006.
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acompanhamento empirico e analitico dos resultados, causando por isso as

seletividades e 0s prejuizos que estamos analisando neste estudo.

O inquérito policial sempre foi uma estratégia de manipulacdo das
demandas por politicas publicas punitivas da criminalidade por parte dos
governantes. E uma estrutura existente e consolidada nos quadros executivos
com forca simbdlica nas comunidades. Basta uma operacdo para prisdo e
autuacdo em flagrante delito em uma area de periferia qualquer, por exemplo,
para porte de armas ou drogas, para sossegar a opinido publica e garantir
alguns votos. Lembramos que o auto de prisdo é peca inicial do Inquérito
Policial e, para o governante, ndo importa o que sera feito depois com o
procedimento. Interessa a satisfacdo imediata & sociedade. E praxe, inclusive

estabelecer gratificagdes aos policiais nestas operacdes.'*®

No préprio processo historico de formagdo das policias judiciérias e na
linguagem das pessoas em geral, hd uma confusdo entre as entidades da
policia e da justica, criando um estere6tipo em que a identidade da autoridade
policial € um misto da figura do juiz e do policial e esse modelo sempre
interessou ao processo de politicas publicas, pois mitifica o trabalho do
delegado maximizando o poder simbdlico dessa atuacdo na sociedade e na
instituicdo, apesar de criar problemas para a identidade da prépria agéncia

policial. *’

Para o estudo dessa agéncia policial, cuja atuacdo é dominada pelo
campo juridico, é importante definir também como campo de anélise a visdo
juridica das politicas publicas. Contrariamente ao que sustenta Enrique
Saravia de que a visdo juridica de analise das politicas publicas sempre esteve
presente na América latina®®, Maria Paula Dallari Bucci sustenta que “definir
como campo de estudo juridico o das politicas publicas € um movimento que

faz parte da onda, relativamente recente, de interdisciplinariedade no

1% Governo paga por arma apreendida. Disponivel em: <www.jusbrasil.com.br/noticias>.
Acesso em: 15. dez. 2013.

7 MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica, Rio de Janeiro:
Booklink, 2010 e KANT DE LIMA, Roberto. A policia da cidade do Rio de Janeiro: seus
dilemas e paradoxos. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

1% SARAVIA, Enrique e FERRAREZI, Elisabete (orgs.). Politicas publicas: coletanea.
Brasilia: ENAP, 2006.
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direito”®®.

Segundo a autora é preciso destacar que as politicas publicas
pertenciam, originalmente, a area do conhecimento da ciéncia politica, sé
passando a adquirir autonomia a partir da segunda metade do século vinte.
Essa autonomia se deu, principalmente, em razdo da visdo dos estudiosos do
campo das ciéncias administrativas ou organizacionais, predominante nos
paises anglo-saxdes, da tradicdo da Common Law, influenciando nos
desdobramentos de trabalhos que, nos Estados Unidos enfocavam a a¢do dos
governos, ao contrario da Europa que influenciada pelo civil law privilegiava

a questdo do papel do Estado e suas instituicdes.*®

Independente das diferencas externas das culturas do common law, com
sua visdao oganizacional e da cultura juridica do civil law, com sua visdo de
Estado onisciente, em comum temos a interdiciplinaridade da disciplina de
politica publicas com o direito, o qual, atualmente, com a crise do
positivismo comeca a se valer de outros conceitos, buscando novo sentido ou
nova forca, restabelecendo contato com outras areas do conhecimento, das
guais vinha se apartando desde a caminhada positivista que se iniciou no
século XIX. Ter-se firmado como campo auténomo, dotado de “objetividade”
e “cientificidade”, foi o desafio do positivismo juridico durante muitos anos,
mas é hoje um objetivo até certo ponto superado, tendo como exemplo o que
esta acontecendo também na analise politica do servi¢co publico de policia
judiciaria.

Mesmo na analise somnete no enfoque juridico, considerando a
importancia dada aos direitos fundamentais, temos ainda o movimento
denominado neoconstitucionalismo, o qual também surgiu para superar o

paradigma positivista do direito, especialmente o direito penal, no qual

%9 Segundo a autora o desafio atual é enfrentar o problema da esterilizacdo do direito (em
particular do direito publico) em sua missdo de organizacdo das relacfes sociais, processo
que decorre do distanciamento de uma rivalidade cambiante e dindmica. (BUCCI, Maria
Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006)

%0 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In BUCCI, Maria
Paula Dallari (org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006.

%1 MULLER, Pierre. Politiques Publiques. Paris: Presses Universitaires de France, 2003e
BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In BUCCI, Maria
Paula Dallari (org.). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006.
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bastava ao Estado cumprir o processo legislativo para que a lei viesse a ser
expressdo formal de validade juridica. “Com isto, o direito deve ser entendido
dentro das respectivas relac6es de poder, sendo intoleravel que, em nome da
vontade do legislador, tudo que o Estado faca seja considerado legitimo”!®%
Restam estreitados, entdo, os vinculos entre Direito e a Politica Publica, na
medida que esta interdisciplinaridade leva em consideracdo todos o0s
principios constitucionais informadores de ambas as disciplinas e de todo o

processo legistalativo que as cerca.

Portanto, juridicamente n&o basta se contentar com o purismo
Kelsiniano, mesmo quando ele é util como justificativa para manter uma
politica que atende os interesses imediatos do governo. E preciso acompanhar
a necessidade de uma mudanca paradigmatica, que neste caso ndo ocorre
como uma revolucdo, mas através da demonstracdo paulatina de uma crise da
cultura vigente, como acontece quando o direito se relaciona com outras
disciplinas para analisar o processo de uma politica publica, através da
verificacdo do modo de funcionamento da maquina estatal, das caracteristicas
estruturais de suas agéncias publicas, do perfil dos atores participantes, da
natureza das inter-relacdes entre essas agéncias e seus atores e das varidveis
externas que influenciam este caminho. Neste processo a doutrina de politica
publica define trés atividades basicas: Formulacdo, Implementacdo e

Avaliacdo.'®

4.2 Etapas do Processo de Politicas Publicas

No caso do Brasil, é necessario detalhar mais cada uma dessas etapas da
atividade béasica de politicas publicas, dividindo o processo em
aproximadamente sete fases, cada uma constituindo um campo para diferentes
tipos de negociacdo. E preciso destacar que as fases podem n&do apresentar
uma sequéncia rigida, ocorrendo inversdes ou supressdes. Este € o modelo de

estudo das politicas publicas centrado nos seus ciclos ou processos de gestdo

%2 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo. 2. ed.. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011.

%3 SARAVIA, Enrique. Introducdo a teoria politica publica In: SARAVIA, Enrique e
FERNANDES, Elisabete (Orgs.). Politicas publicas. Brasilia: ENAP, 2006, vol. I.
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proposto por Henrique Saravia, que tentaremos agora analisar com cada um

desses momentos aplicados & politicas publicas policiais. **

Na fase da inclusdo na agenda das politicas publicas a demanda da
sociedade, por exemplo, por investigacdo e punicdo, se torna prioridade do
poder plblico. E o que acontece quando numa determinada localidade uma
incidéncia de violéncia contra mulher se torna uma prioridade a ser debatida

como um problema publico que reclama acéo politica de policia judiciéria.

Ao entrar a questdo na agenda publica, passa-se as fases de elaboracéo
e formulacdo das politicas publicas que irdo lidar com o problema publico,
ou seja, a selecdo e o detalhamento da alternativa mais conveniente, com a
definicdo dos objetivos e dos marcos juridico, administrativo e financeiro,
desenvolvendo-se as propostas de politicas para a sua solucdo. Em nosso
estudo esqueceremos o detalhamento administrativo e financeiro, atendo-nos
apenas ao referencial juridico de policia judicidria proposto para solucdo do
problema publico daquela localidade. Em nosso exemplo a proposta de
solucdo se encontra vinculada as medidas investigativas, protetivas e judiciais
que se encontram positivadas na lei de combate a violéncia doméstica e
familiar contra mulher, a conhecida lei Maria da Penha, com todos os detalhes
e sem qualquer espagco para negociacBes. Portanto, de carater

essencialmmetne juridico.

A quarta fase é a implementacdo, que em sentido estrito é o
planejamento e organizacdo do aparelho administrativo e dos recursos
humanos, financeiros, materiais e tecnologicos necessarios para executar uma
politica, isto €, a preparacdo dos planos e projetos que permitirdo a execucao
da politica publica por meio do conjunto de a¢des destinado a esse fim, que
no caso em estudo seria uma delegacia da mulher, o que ocorre
frequentemente em razdo do poder simbdlico dessa atuacdo. Inclui-se nesta
fase o estudo dos obstaculos verificados a sua efetividade, como por exemplo,
a existéncia de uma vara de violéncia doméstica contra mulher para receber e

processar 0s inquéritos policiais.

%4 SARAVIA, Enrique. Introducdo a teoria politica puablica In: SARAVIA, Enrique e
FERNANDES, Elisabete (Orgs.). Politicas publicas. Brasilia: ENAP, 2006, vol. I.
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A proxima fase é a execucdo caracterizada pelo conjunto de acdes
destinado a atingir os objetivos estabelecidos, na qual o projeto é, de fato,
colocado em pratica. Ou seja, é a instalacdo da delegacia ou de uma unidade
movel para realizar os procedimentos cartorarios relativos aos registros e
apuracdo daquela criminalidade, com toda uma publicidade politica e

cerimonial que os governantes normalmente utilizam para o evento.

Por fim, ocorrem o acompanhamento e avaliacdo das politicas
puablicas, com a supervisdo da execucdo objetivando realizar eventuais
correcbes de modo a assegurar a realizacdo dos objetivos pretendidos. Na
avaliacdo busca-se a mensuracao e analise posterior dos efeitos produzidos na
sociedade, possibilitando verificar se as metas foram atingidas, orientando a
tomada de decisdes posteriores, sendo uma das areas de maior
desenvolvimento no campo das politicas publicas, pois como afirmou Pierre

Muller, é nesse momento que entra a parte empirica dos estudos.'®

O acompanhamento e a avaliacdo das politicas publicas aplicadas a
policia judiciaria s6 agora comecam a ser demonstrados, atraves de pesquisas
empiricas, como a que foi realizada sobre o inquérito policial no Brasil*®,
onde se buscou entender as formas de funcionamento dessa agéncia policial,
verificando as peculiaridades historicas, institucionais e culturais de sua
existéncia e as consequéncias do atual modelo de inquérito policial para o
funcionamento do Sistema de Justica Criminal. Que no nosso exemplo seria
verificar se as metas de combate a violéncia contra a mulher foram atingidas

com a atuacdo da Delegacia da Mulher. Se os Inquéritos produzidos foram

15 A tese que gostariamos de defender é a seguinte: de um lado, a analise de politicas
contribuiu para renovar, de forma espetacular, um nimero considerdvel de questionamentos
fundamentais da ciéncia politica, a comecar pelas a que concerne a natureza do poder
politico, pois é ela que conduziu a sociologiser (sociologizar) a analise do Estado.
Contudo, de um lado, essa empreitada de renovag¢do enfrenta, agora, uma série de
obstaculos ligados a postura de pesquisa que foi adotada pela maior parte das analises que
contribuiram para essa ruptura, e que esses obstaculos impedem de mensurar,
verdadeiramente, as transformacdes da acdo publica nos dias de hoje, principalmente
porque sdo encontradas dificuldades para questionar uma das quest8es centrais da ciéncia
politica: Como “fabricar” a ordem em uma sociedade complexa?( MULLER, Pierre.
Politiques Publiques. Paris: Presses Universitaires de France, 2003)

Pesquisa realizada pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, sob a coordenacdo do
socidlogo Michel Misse, coordenador do Nucleo de Estudos da Cidadania, Conflito e
Violéncia Urbanos da UFRJ e desenvolvidos em quatro outras universidades, a saber a
UFMG, PUC-RS, UNB e UFPE.
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absorvidos pelo sistema de justica criminal com a consequente resposta
judicial ou restaram nas prateleiras da delegacia. O que é um comportamento
recente, pois até entdo a gestdo politica se contentava com a fundamentacédo
juridica positivista para registrar como resultado da avaliacdo e apresentar

como satisfagdo simbdlica para a sociedade.

Todo esse monitoramento e avaliacdo das politicas publicas em torno do
Inquérito Policial geram uma tensdo, em termos de governanca, com as
politicas de seguranca publica em geral. Esta tensdo se manifesta porque a
gestdo politica superior de seguranca publica, em tese, deveria direcionar 0s
rumos das politicas de policia judicidria com o objetivo de realizar eventuais
correcBes, conforme demonstra o estudo da fase de avaliacdo da politica
publica executada. Contudo, na opinido de Michel Misse, essa superioridade
ndo tem surtido esse efeito sobre o Inquérito Policial e ndo estd claro ainda
que forca tenha e até onde podem ir esfor¢cos de definicdo valorativa e gestédo
politica da atividade policial contra a dimensdo cartorial, inquisitorial e as
resisténcias culturais entranhadas no centro da atividade da Policia Judiciéria.
Ou seja, o ritualismo cartorario e a cultura policial ainda impedem, neste
caso, eventuais corre¢des ou mudancas de rumo caso fosse essa a orientagdo

de uma avaliacéo juridica interdisciplinar.'®’

4.3 Hipdteses Alternativas Comparadas

Nos paises anglo-saxfes, na tradicdo da Common Law, a investigagdo
criminal ¢é realizada em regra pela Policia judiciaria, com ou sem subordingéo
ao MP ou ao Judiciario. Contudo, situacdo peculiar é do modelo norte
americano, onde existe a participagdo do promotor durante as investigacdes
para tentar barganhar com o acusado uma verdade negociada, mas ainda assim
sem a necessidade de se instaurar a formalidade da instrucdo inquisitorial

presente no nosso Inquérito Policial. Diferentemente da nossa policia que esta

%7 MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de Janeiro:
Booklink, 2010.
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sempre perseguindo a “verdade real” através da instrug¢do inquisitorial,

embora de forma oficiosa ou ilegal também negocie.'®

Nos paises continentais, na tradicdo da Civil Law, a investigacao
criminal, em tese, € sempre uma politica de Estado na busca da verdade real
dos fatos, subordinada ao positivismo legitimado pelo legislativo, podendo
ser concomitantemente com as atribui¢cGes de Policia Judiciaria dentro ou fora
do Ministério Publico ou na forma do Juizado de Instrucdo, o qual preside as

investigacOes utilizando a Policia Judiciaria para as diligéncias necessarias.

O Brasil segue a tradicdo dos paises continentais, a investigacdo ¢
competéncia da Policia Judiciaria sob controle externo do Ministério Publico
com a finalidade da busca da verdade real e ndo existe legalmente o plea
bargain americano, embora, como afirmamos anteriormente possa existir
ilegalmente, pois o procedimento brasileiro possui como peculiaridade
prerrogativas em duplicidade para a mesma policia judicidria, ou seja,
compete-lhe a realizacdo de uma investigacdo policial informal e sem
controle, onde tudo pode acontecer, e também a investigacdo formalizada

através da instrucdo cartoréria do Inquérito Policial.

No Brasil o poder de policia judiciaria sempre esteve subordinado aos
interesses politicos desde a época imperial, conforme ja demonstramos nos
antecedentes historicos da agéncia policial. A vaidade do governante manteve
a concentracdo desse poder em razdo da necessidade de manipulacdo do
Inquérito Policial e direcionamento aos sSeus interesses pessoais ou
partidarios, mas o desejo de mudanga e a insatisfacdo com esse modelo néo ¢
recente. O anteprojeto do Cddigo de Processo Penal de 1941 ja descrevia a

necessidade de mudancas na fase de investigacdo preliminar com a tentativa

168 «g légico que a policia barganhe, negocie, oficiosa e/ou ilegalmente, em troca de algum

tipo de vantagem, tanto o que investiga como o0 que 0s escrivdes policiais escrevem nos
“autos” do inquérito policial, o que se denomina, mesmo, por uma categoria especifica: a
“armacdo do processo”. (KANT DE LIMA, Roberto. Policia e exclusdo na cultura
judiciaria. Revista de Sociologia da USP, Sao Paulo, vol. 9, n. 1, maio 1997, p.174).
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de diminuir as consequéncias de inquéritos policiais morosos e

inadequados.'®

Passados mais de 72 anos do sistema de investigacdo preliminar atual e
essa manipulacdo politica permanece. Uma pesquisa realizada em 2012 pelo
instituto Sensus a pedido da Associa¢cdo Nacional dos Delegados de Policia
Federal (ADPF) revela que quase a metade dos delegados considera que o
o0rgdo ndo tem independéncia para investigar. O percentual dos que veem
independéncia é de 48,8%; ndo souberam ou ndo quiseram responder 4,7%.
Como a margem de erro é de 3%, o resultado aponta uma divisdo na percepg¢do

sobre a independéncia na categoria dos delegados da PF.*"

Segundo a publicacdo dos resultados, 46,5% dos delegados da Policia
Federal (em um contingente de 1.700) em todos os estados do pais,
entrevistados entre abril e marco deste ano consideram que o 6rgdo ndo tem
independéncia para investigar. A pesquisa questionou sobre os motivos dessa
percepcdo, o presidente da ADPF, Marcos Ledncio Sousa Ribeiro, o qual
afirmou que investigacdes muitas vezes sdo prejudicadas porque ndo ha
estabilidade do delegado na investigacdo, o que permite que ele possa ser
substituido a qualquer momento. "Se a Policia Federal faz uma investigacao
que desagrade o governo, € o tempo de assinar a exoneracdo do delegado para

que ele perca o cargo™.'"*

Nas policias estaduais com certeza o panorama nao é diferente.
Juntando as mazelas da natureza do proprio procedimento, a utilizacéo
politica inadequada e a necessidade de estabelecer o accontability dessa
politica pulbica, diversas hipoteses para a solucdo foram levantadas, a

maioria delas apresentadas em propostas legislativas, das quais este trabalho

9 Acentua o autor que alguns atos dos inquéritos trazem efeitos judiciarios absolutos, como
0s autos de prisdao em flagrante e as pericias, e outros atos, como as declaragdes de
informantes, sem nenhum efeito probatério judiciario, mas tudo influindo na convicgdo de
juizes e tribunais. (LOPES JR, Aury. Sistemas de investigacao preliminar no processo
penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 243).

10 GLOBO. Quase metade dos delegados ndo vé independéncia na PF, diz pesquisa.
Disponivel em: <http://gl.globo.com/brasil/noticia/2012/10/quase-metade-dos-delegados-
nao-ve-independencia-na-pf-diz-pesquisa.html>.

1 ASSOCIACAO NACIONAL DOS DELEGADOS. Pulicando pesquisa disponibilizada no G1
da Globo noticias em 02/10/2012. Disponivel em: <www.adpf.org.br>. Acesso em 13 dez.
2013.
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se propde a apresentar sinteticamente quatro hipdteses analisando as
vantagens e desvantagens e buscando um estudo comparado com outras

realidades. Sdo elas as seguintes:

a) Vinculacdo da policia judiciaria ao poder judiciario,

investigacdo judicial e ou juizado de instrucao;

b) Vinculagdo da policia judiciaria ao Ministério Publico e ou

investigacao ministerial;

c) Garantias institucionais de autonomia administrativa e
financeira para a policia judicidria e ou independéncia funcional

para os delegados;

d) Descentralizacdo através da municipalizacdo das politicas

publicas de Policia Judiciaria;

O sistema de investigacdo preliminar diretamente subordinado ao poder
judiciario ou de investigacdo judicial, também conhecido como juizado de
instrucdo, é aquele sistema de investigacao judicial no qual um juiz instrutor,
membro do poder judiciario, dirige toda a apuracdo da infracdo coligindo
todas as provas que vdo constituir a fase preliminar da acdo penal, de
natureza juridica de procedimento judicial pre-processual, diferentemente do
sistema policial, cuja natureza juridica é de procedimento adminsitrativo pré-

processual.”

O Brasil ja experimentou algumas situacfes de investigagdo parecida
com o juizado de instrucdo, durante o periodo de intendéncia geral, conforme
vimos nos antecedentes historicos da agéncia policial, mas mesmo o
anteprojeto do Codigo atual, recebeu da comissdo redatora proposta em que
era previsto um juizado de instrucdo, declarando na exposi¢cdo de motivos o

seguinte: "

12 | OPES JR, Aury. Sistemas de Investigacdo preliminar no processo penal. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2003.

1% pprojeto apresentado em 15/08/1935, pela comissdo redatora presidida pelo ministro
Vicente Rao.
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Retira-se da policia, por essa forma, a funcdo, que ndo é sua, de
interrogar o acusado, tomar o depoimento de testemunhas, enfim,
colher provas sem valor legal; conservando-lhe, porém, a funcéo
investigadora, que lhe é inerente, posta em harmonia e legalizada
pela co-participacdo do juiz, sem o que o resultado das diligéncias
ndo pode e nem deve ter valor probatdrio.

A critica que se faz é a de que o sistema do juizado de instrucdo é
também um sistema inquisitivo em que o judiciario teria maculado a sua
imparcialidade, pois estaria atuando como parte. Mesmo que ndo participe da
fase de julgamento, pois ele faz a instrucdo e a valoracdo da prova. Os
adeptos deste sistema sustentam que a busca da verdade ndo ofende a
imparcialidade do judiciario, pelo contrario, confirma-a. Nos paises que
adotam esse sistema a policia judicidria é subordinada ao poder judiciario. O
juiz determina a instauracdo da investigacdo, dirige sua realizacdo e decide

acerca do seu término. ™

A Espanha é um exemplo da adog¢do do juizado de instru¢do, mas nao na
forma de outrora atuando como juiz “inquisidor”, pois o pais adotou uma
presuncdo absoluta de parcialidade em que o juiz instrutor, por ter atuado nos
atos investigatérios e na admissdo da acusacdo, € prevenido e como tal néo
pode julgar. Desta forma, o sistema adotado na Espanha parece de maior

proveito por ser realizado por um 6rgdo suprapartes'”.

A celeridade e a
efetividade das medidas cautelares também apresentam vantagens, pois nao
dependem de uma andlise alheia. Contudo, as realidades no Brasil séo

diferentes.

A segunda hipoOtese é o sistema de investigacdo com a policia
subordinada ao Ministério Publico ou realizada diretamente pelo promotor,
também denominado investigacdo ministerial, é o sistema cuja apuracdo da
infracdo penal é dirigida ou realizada diretamente pelo promotor de justiga,
também conhecido como “promotor investigador”, lembrando que se o

promotor integrar o poder judiciario, esse serd um procedimento judicial

1 LOPES JR, Aury. Sistemas de investigacdo preliminar no processo penal. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2003.

% No Brasil, em tese, a Policia Judiciaria também é um 6rgdo suprapartes. (LOPES JR, Aury.
Sistemas de Investigacdo preliminar no processo penal. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2003, p. 81)
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preliminar e se ele integrar o executivo, sera um procedimento preliminar

administrativo.

Na visdo de Aury Lopes Junior hd uma tendéncia atual de outorgar ao
parquet a conducdo da investigacdo criminal, seja atuando diretamente ou por
intermédio da policia judicidria. Em caso de atuacdo direta, o MP deveria
contar com uma estrutura policial em sua propria organizagdo. Quando
atuando por intermédio da Policia Judiciaria, esta, por seu turno, deveria se

subordinar funcionalmente ao MP.

A critica que se faz é também que a atuacdo inquisitéria na qualidade
de parte provocaria um desiquilibrio no contraditério e acabaria
enfraquecendo o papel do MP no controle da legalidade da investigacao
criminal. A opinido favoravel é no sentido de que o MP ¢ parte apenas formal,
0 que ndo ofende a imparcialidade que deve ser perseguida pelo promotor. Um
exemplo sempre citado desse sistema é o italiano, contudo la somente os fatos
mais complexos sdo dirigidos diretamente pelo Ministério Publico. Saliente-
se que por la também existem duras criticas ao envolvimento direto do MP na
investigacdo e no plano legislativo existem varios projetos legislativos que
diminuem a autonomia do MP, em prol de uma Policia mais ativa durante as

investigacdes. '

A terceira possibilidade é a outorga de garantias institucionais de
autonomia administrativa e financeira para a policia judiciaria e ou
independéncia funcional para os delegados. Sustentam os defensores dessa
alteracdo que atualmente, os dirigentes da investigacdo sdo subordinados ao
Poder Executivo e desempenham sua missdo constitucional totalmente
vulneravel a ingeréncia politica, pois ndo possuem a garantia de

independéncia funcional. *”’

Para a perfeita compreensdo da questdo, € importante esclarecer que o

sistema atual de carreira de policia judicidria € composto pelas Policias

16 \yOGLIOTTI, Massimo. Les relations police-parquet: un équilibre menacé? Droit et
Société, Paris, n. 58, 2004, pp. 453-497.

7 Tal proposta é defendida pelo deputado Alexandre Silveira, autor da proposta de emenda a
Constituicdo n° 93/2008.
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Federal e Civil dos Estados e do Distrito Federal, que no plano federal ¢
chefiada pelo ministro da justica e nos planos estadual e distrital é chefiada
pelos secretarios de seguranca. Portanto a carreira por ndo possuir as
referidas garantias estd hierarquicamente subordinada a estrutura executiva,

mesmo em sua atuacdo de instrucdo do Inquérito Policial.

Em proposta de emenda a constituicdo o deputado Alexandre Silveira,
em sua justificacao salienta que um delegado de Policia Federal, por exemplo,
pode ser transferido a qualquer tempo, ou ser designado pela vontade dos
superiores para qualquer caso, ou dele ser afastado, além de se submeter a um
forte regime disciplinar que prevé a punigdo pelo simples fato de fazer
criticas a Administracdo. O Chefe das Policias Civis nos Estados, da mesma
forma, é escolhido pelos respectivos governadores, evidenciando a

subordinacdo de seus delegados ao Poder Executivo local.

Em sintese, defende ele a necessidade de dotar os delegados de policia
de independéncia funcional, concedendo a eles as garantias da vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios, para que ndo sofram press@es
ou intimidagc6es nocivas ao esclarecimento dos fatos sob apuracdo, em

prejuizo da administracdo da justica no pais.

A critica é no sentido de que dotar um cargo das prerrogativas do
promotor ou do juiz é o mesmo que transforméa-lo nessas autoridades e que de
nada adiantaria, pois eles continuariam subordinados a um d&rgao policial
administrativo sem autonomia. Conceder autonomia também ao Orgdo seria

deferir super poderes a quem deve sofrer o controle externo (accontability).

Situagdo parecida é do modelo norte-americano, especialmente a
concepcdo adotada nos Estados, onde embora a policia também ndo detenha
essas garantias de autonomia e independéncia, em regra, também ndo ha
constituicdo de carreira burocratica separando as fun¢des ou submetendo o0s
papéis desempenhados pela Policia ao Ministério Publico. Contudo, pesquisas
realizadas demonstram a existéncia de tensdo entre as instituicdes, em razao
do controle que é exercio pelo eleitorado (accountability vertical), pois tanto

o0 promotor (district attorney) quanto o chefe de Policia sdo escolhidos pelo
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voto popular e, em consequéncia, ocorre uma atribuicdo reciproca de erros

perante uma cobranca do eleitorado.'™

A Ultima hipotese trata da descentralizacdo através da municipalizacao
do servico publico policial. "Descentralizar significa stricto sensu devolver as
bases o que lhes pertence, mas foi apropriado pelo centro™ Alguns estudos
apontam para uma proposta de policiamento comunitéario, de proximidade, nos
moldes daqueles existentes nos Estados Unidos'”®. Considerando que tais
estudos referem-se ao policiamento realizado pelas policias dos condados
norte-americanos, as quais efetuam o ciclo completo de atuacdo, ou seja,
tanto a prevencdo quanto a investigacdo. Considerando ainda as experiéncias
com algum sucesso no Brasil, como no exemplo do Bairro de Copacabana no
Rio de Janeiro. As policias nos moldes metropolitanos podem sim alcancar

maior indice de eficiéncia.*®

O ciclo completo pode ser realizado satisfatoriamente em termos
municipais. A parte preventiva ja é feita pela guarda municipal e, embora ndo
exista uma Justica municipal, nada impede que uma policia municipal possa
realizar também a investigacdo policial e até mesmo o inquérito, para aqueles
que o entendem necessario, e encaminhar o resultado ao Ministério Publico

que estd presente em todos 0s municipios.

A policia municipal de ciclo completo absorveria as atuais guardas
municipais, o que poderia ocorrer inicialmente em relacdo aquelas que detém
o direito de porte de arma, ou seja, aquelas presentes nos municipios com
mais cinquenta mil habitantes'®. Os municipios menores poderiam ficar sob
circunscricdo dos municipios maiores mais proximos, mas o ideal é a policia
até mesmo em termos de bairros, quanto mais descentralizada, mais facil o

controle externo por parte da comunidade.

8 DJEZ-PICAZO, Luis Maria. El poder de acusar: Ministerio Fiscal y Constitucionalismo.
Barcelona: Ariel Derecho, 2000, p. 76-80.

YMUNIZ, Jacqueline; MUSUMECI, Leonarda & LARVIE, Patrick. “Policiamento
comunitario: uma experiéncia em Nova lorque”. Tiradentes. Revista do Clube de Oficiais
da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros do Estado do Rio de Janeiro, janeiro-marco de
1996, pp.26-29.

% MUSUMECI, Leonarda. Resisténcias e dificuldades de um programa de policiamento
comunitario. Revista Tempo Social, Sdo Paulo, vol. 9, n. 1, Maio de 1997.

81 BRASIL. Estatuto do Desarmamento Incisos Ill e IV, respectivamente, do art.6° da Lei n.
10.826/2003.
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O principio da municipalizagéo ainda € incipiente em nosso pais. Com o
advento da Constituicdo Federal de 1988 houve a descentralizacdo das acles
governamentais na area da assisténcia social, sendo entdo o Municipio
elevado & categoria de ente da federacdo'®. Mas na area das politicas publicas
de segurancga essas acOes ainda apermanecem centralizadas nas seara federal e
estadual. E preciso abolir esse sistema policial centralizado e distante da
comunidade para tentar substitui-lo por algo nosso, mesmo que usando a

inspiracdo americana, mas com um minimo de eficiéncia.

N&o se deve confundir municipalizagdo com “prefeiturizagdo”, que é o
simples repasse de encargos para as prefeituras municipais ou com
"prefeitorizacdo”™ que é o repasse de competéncias para a figura politica do
prefeito. Ao contrario, municipalizar significa que o0s demais entes
federativos transferiram atribui¢des aos Municipios. Significa a destinacédo de
autonomia e poder maiores em favor destes entes descentralizados de onde
partem, na verdade, as verbas para a seguranca publica. Essa municipaliza¢do
deve incorporar a gestdo publica de programas de combate a criminalidade
local e também a estruturacdo das policias, sob o controle da comunidade que
poderia até participar de um processo de escolha da direcdo da policia.

Existem sérias resisténcias praticas contra o modelo comunitario de
policia. As razbes sdo as mais diversas, desde a formacdo embrionaria da
cultura policial no Periodo Colonial, passando pela Policia Imperial, pelas
policias nos periodos dos governos de Getulio Vargas e na Ditadura Militar.
Seguiram-se experiéncias institucionais que moldaram uma policia atrelada
aos interesses do Estado e dos grupos que hegemonizam o poder econdmico
até chegar ao centralizado sistema de seguranca publica atual, onde a

legislagdo optou por um modelo centrado na idéia de “combate” ao crime,

182 Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenacédo e a execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;
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vinculado as concepgdes de “lei e ordem”, em forma de guerra e ndo de

servico publico de seguranca as comunidades.'®

Academicamente ndo encontramos qualquer resisténcia a esse modelo
de policia. Ao contrario, pesquisando as propostas legislativas a esse respeito
deduzimos que existe um desejo de romper com esse modelo de policia
centralizada. Ele estd superado e requer modifica¢des institucionais que
privilegiem a atuacdo integral, participativa e comunitaria. Essas
modificacdes implicam alteracdo constitucional buscando a municipalizacdo
das policias, especialmente a judiciaria, visando aproximar a investigacao
criminal das decis6es das comunidades, que poderdo exercer controle mais
efetivo sobre este importante servico publico. Sdo exemplos de propostas a
esse respeito a PEC 589/2006 e a PEC 430/2009, ambas propondo a criacdo de

uma policia municipal.'®

4.4 O Abolicionismo

Relembrando a obra "Penas Perdidas" de Louk Hulsman®®, onde ele
sugere que o sitema penal é uma construcdo tdo distante da realidade que
deverd desmoronar sozinho, foi possivel encontrar um coroldrio com o
sistema policial, o qual também faz parte do sistema penal. Em suas
conclusGes o autor qualifica o sistema penal de maniqueista. A atuacao
policial, maxime a de investigacdo criminal, é exatamente isso. A luta contra
um inimigo, o “alvo”. O criminoso contra o qual o sistema deve atuar para
que ele ndo possa pertubar a sociedade. Na verdade esse “alvo”, na opinido do

autor, nada mais é do que um meio de legitimacdo do sistema penal.

BSOUZA NETO, Claudio Pereira de. “Parametros para a conceituacdo constitucionalmente
adequada de seguranca publica”, pp. 51-75. In OLIVEIRA, Fatima Bayma de, et alli
(Org.). Desafios da gestdo publica de seguranca. Rio de Janeiro: FGV, 2009, p. 52.

18 A PEC 589/2006, do Deputado Ricardo Santos (PSDB/ES), “da nova redacdo aos arts. 21,

22, 24, 32 ¢ 144 da Constitui¢do”, estabelecendo as instituigdes policiais, transferindo aos

Estados e ao Distrito Federal a autoridade para criar um novo formato para as policias de

acordo com suas necessidades, autorizando os Municipios a criarem a policia municipal e a

PEC 430/2009, do Deputado Celso Russomano (PP/SP), “altera a Constitui¢do Federal para

dispor sobre a policia e corpos de bombeiros dos Estados e do Distrito Federal e

Territorios, confere atribuigdes as Guardas Municipais”, criando a nova policia desses

entes federados.

Obra "Penas Perdidas" de Louk Hulsman, escrita em co-autoria com Jacqueline Bernat de

Celis HULSMANN, Louk; CELIS, Jacqueline Bernat de. Penas perdidas: o sistema penal

em questdo. Tradugdo de Maria Lucia Karam. Niteroi, RJ: LUAM, 1997, p. 29.

185
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Todas as correntes criticas do sistema penal, iniciando pelo
abolicionismo, passando pelo minimalismo e culminando no eficientismo, tem
em comum o fato de que o criminoso é um homem estereotipado pela
sociedade que é encontrado seletivamente pela policia e do qual se extraem
preconceituosamente as condutas criminais. A policia ndo parte do fato para o
suspeito, mas do suspeito para o fato. Por isso, para quem ndo se enquadra
nos esteredtipos é mais facil escapar da atuacdo policial. E claro que
excepcionalmente investiga-se um colarinho branco. Mas a excecdo existe

exatamente para confirmar a regra.

Portanto, o objeto da critica por parte do abolicionismo ndo é o Direito
Penal, mas o sistema penal em que estdo incluidas todas as agéncias deste
processo de politica publica criminal. E o objeto deste item é também uma
critica abolicionista, mas ndo uma abolicdo institucionalizada, como fez
Hulsman, mas uma abolicdo mais concentrada. Ainda ndo é a abolicdo do
sistema policial, mas do método utilizado para a investigacao policial, ou
seja, do Inquerito Policial. Sdo através deste método que se formalizam as
investigacbes que normalmente foram realizadas antecipadamente. Michel
Misse em pesquisa no estado do Rio de Janeiro verificou que antes do
Inquérito acontece um procedimento informal denominado VPI - Verificacdo
de Procedéncia de Investigacdo - que avalia se vale a pena ou nao instaurar

um inquérito.*®®

A pesquisa coordenada por Michel Misse teve por objetivo compreender
todo o processamento da investigacdo policial dos crimes no Brasil.
Apresentou suas conclusdes com base em informacgdes de quatro universidades
federais e uma particular em cinco estados brasileiros (Porto Alegre, Rio de
Janeiro, Brasilia, Recife e Belo Horizonte). O projeto descreve as etapas e 0S
procedimentos praticos desde o registro de um crime, a atuacdo informal

atraves da “Verificacdo de Procedéncia da Investigacdo” e posterior

1% Misse constata a existéncia e a ilegalidade deste procedimento informal que precede o
inquérito policial. (MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa
empirica, Rio de Janeiro: Booklink, 2010, p. 29)
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instauracdo de um inquérito, detalhando toda a formalidade cartoraria nas

delegacias, até a conclusdo ou o “pingue pongue” com Ministério Publico.*®

Contudo em que pese o elogiavel método estatistico e etnografico da
pesquisa, buscando entender sua agenda oculta, péde-se observar que a
pesquisa ndo se tratava de um trabalho para subsidiar politica publica
criminal no Brasil e sim de um trabalho socioldégico encomendado pela
Associacdo de Policiais Federais (FENAPEF) com finalidade corporativista,
pois a referida associacdo é composta essencialmente por agentes de policia,
ndo representando, portanto, os interesses dos delegados. Sua atuacgéo
reproduz a rivalidade existente dentro da categoria entre os agentes de policia
e o0s delegados. Rivalidade esta que ficou demonstrada em um panfleto
distribuido pela associacdo durante a ultima greve da Policia Federal, com a

seguinte transcrigéo:

Imagine que o seu trabalho fosse entregar um pacote a alguém. Para
fazé-lo vocé deverd amarrar esse pacote a um grande elefante e
entdo empurrar o bicho até o local de entrega. Por mais forca que
fizer, o ritmo da caminhada vai ser aquele que vocé ja sabe. Se o
animal empacar no meio do caminho, entdo, fica quase impossivel,;
ainda que vocé se junte a outros companheiros e consigam, num
esforco maximo, levantar o elefante do chdo e carrega-lo nas
costas, seguirdo lentamente e também nédo irdo muito longe. Nao
adianta: um elefante serd sempre um elefante. Isso ndo é tudo.
Imagine que exista alguém montado sobre o nosso elefante, e sua
Unica atribuigdo seja indicar a direcdo da jornada, apontando com o
dedo, puxando rédeas, coordenando o esforco de vocé e do pessoal
l4& embaixo. E o dono do elefante, que esta sempre elogiando o
trabalho do bicho, propagandeando sua importdncia, sua
“eficiéncia”, sua “indispensabilidade”. Natural de se esperar, ja que
guiar o elefante é um trabalho valorizado, desempenhado 14 em
cima, em solitario destaque. E bem verdade que esse trabalho tem
dificuldades e responsabilidades, e o elefante pode inclusive pisar
em alguém 14 embaixo. Afinal, um elefante sera sempre um
elefante.'®

Essa manifestacdo demonstra a rivalidade interna na policia federal e
gue existe também nas policias estaduais e no Distrito Federal. Mas a
pesquisa foi além, tratou também do conflito existente entre os delegados e
promotores na conducdo do Inquérito Policial. Na verdade, buscando atender,

como ja dito, interesses corporativos, ficou preterido o objetivo maior da

¥ MISSE, Michel. O inquérito policial no Brasil: uma pesquisa empirica. Rio de Janeiro:
Booklink, 2010, p. 35.
8 Disponivel em: <http://www.fenapef.org.br/fenapef/noticia/index/39993>.
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pesquisa cientifica que é avaliar a eficiéncia do procedimento como
instrumento de policia reativa e usar os resultados na etapa de correcdo e

mudanca de rumos no processo de politica publica.

Contudo, as vezes é preciso usar uma via sinuosa para alcancar um
objetivo comum. Assim, este trabalho estatistico e etnografico trouxe
resultados que ndo podem ficar restritos as vaidades internas e que podem sim
influenciar os destinos da investigacdo policial. Dele podem ser extraidas trés
conclusBes importantes: os inquéritos sdo mal elaborados, a investigacao é
ineficiente para formar a opinio delicti do promotor e o promotor usa essa
deficiéncia para administracdo da sua demanda de trabalho criminal. Estas
conclusGes foram apresentadas no relatério da 1% conferéncia Nacional para
discutir Politica de Seguranca Publica no Brasil, realizada em Brasilia, que
teve como referencial tedrico a mesma pesquisa encomendada pela FENAPEF.
Sobre esta ultima conclusédo, na parte relativa ao DF, conclui:

Constatamos que ao fazerem os IP’s retornarem para a policia, os
promotores frequentemente estdo administrando sua demanda de
processos. Dependendo do tipo de crime, 0os promotores solicitam
os trabalhos da policia como forma de ganhar tempo e mais adiante
evocar a chamada “prescri¢do em perspectiva”. Ou seja, dado o
tempo j& decorrido e avaliando o tempo que o processo ira tramitar,

0 promotor sugere que quando o caso finalmente for julgado muito
provavelmente ja tera prescrevido.'®

N&o é possivel mais transigir com o sistema de investigacao criminal. A
maior parte da populagdo ignora como funciona esse sistema ou tem um
conhecimento apenas simbdlico. A midia e as producGes dramaticas
perpetuam a idéia maniqueista de que a policia pode coletar e proceder a
descarga desse excremento da sociedade. A gestdo publica ainda aceita
comodamente a idéia de que essa investigacdo policial pode identificar o mau
e promover a paz social. Entdo se mantém os simbolos da justica através dos
policiais combatendo os criminosos. A verdade é que existe uma cifra negra e
oculta da criminalidade que ndo é alcancada pelo policial e outra cifra que é
simplesmente jogada debaixo do tapete, conforme ja destacou em sua obra

Louk Hulsman:

% CONSEG. Cadernos Tematicos. Coordenacdo Geral da 12 Conferéncia Nacional de
Seguranca Pablica Ministério da Justica — Ano I, 2009, n. 06. ISSN 2175-5949. Brasilia,
DF
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Se um grande nimero de vitimas ndo denuncia os fatos puniveis a
policia, esta também ndo transmite todos os fatos que lhe séo
comunicados ao Parquet, o qual, por sua vez, longe de mover
processos em relacdo a todos os fatos que lhe sdo submetidos,
arquiva a maior parte. Isto quer dizer que o sistema penal, longe de
funcionar na totalidade dos casos em que teria competéncia para
agir, funciona em um ritmo extremamente reduzido. **

Contudo, ndo e preocupado com 0S interesses corporativistas que se
alcancam os objetivos de uma politica publica. Trata-se de um modelo que
ndo funciona também por uma cultura de violéncia policial*. E preciso abolir
0 sistema de policia judiciaria atual, substituindo-o por um sistema eficiente
de investigacdo criminal. Na proprosta abolicionista de Hulsman, o papel da
policia seria convertido em assistencialismo, retirando suas func¢des atuais,
ganhando assim a respeitabilidade. A investigacdo e a prevencdo precisam
estar mais proximas e sob controle da comunidade, em cada bairro e em cada
rua, quando possivel realizadas pelo mesmo policial. Segundo o autor, se
fosse abolido o sistema penal, a maior parte dos que hoje participam de seu

funcionamento continuaria tendo suas atividades asseguradas.*?

O jornalista e especialista em seguranca publica, Marcos Rolim também
defende uma revolucdo no paradigma do trabalho policial, mudando a idéia de
poder de policia como monop6lio do uso da forca pelo Estado para uma idéia
de trabalho policial com a finalidade de proteger as pessoas e assegurar 0S
seus direitos elementares'®. Para demonstrar a necessidade de mudanca e a
ineficiéncia da policia ele usou a metafora “a sindrome da rainha vermelha”
extraida de uma passagem bastante conhecida do livro Alice Através do

194

Espelho™", onde ocorre o encontro de Alice com a rainha vermelha em um

cenario que reproduz a imagem de um imenso tabuleiro de xadrez a céu

% HULSMAN, Louk; CELIS, Bernat J de. Penas perdidas: o sistema penal em questdo.
Tradugdo de Maria Lacia Karam. Rio de Janeiro: Luam, 1997, p. 65.

191 Relatério direciona autoria para policiais: JUSTICA GLOBAL, NUCLEO DE ESTUDOS
NEGROS. (2003), Relatorio de Execucfes Sumarias no Brasil 1997-2003. Disponivel em:
<www.global.org.br/portuguese/arquivos/portugueses.pdf>.

%2 HULSMAN, Louk; CELIS, Bernat J de. Penas perdidas: o sistema penal em questio.
Tradugdo de Maria Licia Karam. Rio de Janeiro, Luam, 1997, p. 165.

1% ROLIM, Marcos. A sindrome da rainha vermelha: policiamento e seguranca publica no
Século XXI. 2. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar: Oxford, Inglaterra: University of Oxford,
Centre for Brazilian Studies, 2009, p. 28.

% Through the Looking-Glass and What Alice Found There (publicado em Portugal como
Alice do Outro Lado do Espelho e no Brasil como Alice Através do Espelho e O Que Ela
Encontrou Por L& e ainda Alice No Pais Dos Espelhos) é um livro de 1871, a continuacéo
do célebre Alice's Adventures in Wonderland (Alice no Pais das Maravilhas), de 1865. O
autor é Charles Lutwidge Dogson, conhecido como Lewis Carroll (1832-1898).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Portugal
http://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
http://pt.wikipedia.org/wiki/Livro
http://pt.wikipedia.org/wiki/1871
http://pt.wikipedia.org/wiki/Alice%27s_Adventures_in_Wonderland
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lewis_Carroll
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aberto, querendo significar o efeito “mudanca zero” na taxa de éxito

alcancado pela agéncia de policia judiciaria, que ele prefere chamar de policia

reativa: E a seguinte passagem:

Vamos, Alice , corra, corra mais". Exausta com o esforco, ela se
frustra quando percebe que nédo saiu do lugar. No mundo da Rainha
Vermelha é assim mesmo. Corre-se mais e mais, para ndo sair do
lugar. Alias, é preciso correr muito para ficar no mesmo lugar. O
paradoxo serve de metafora para pensarmos o drama da seguranca
publica brasileira: quanto menos funcionam as praticas e o0s
métodos adotados, mais sdo privilegiados pelos investimentos
publicos e mais sdo aplicados pelas autoridades da &rea, que 0s
repetem acriticamente. '

O paradoxo também €é que apesar do progresso nos estudos de
criminologia aplicada a modalidade de policia reativa, no Brasil a gestdo
puablica continua com o0s mesmos métodos e as mesmas estratégias. Os
esfor¢os, mesmo quando desenvolvidos em intensidade maxima “costumam
redundar em lugar nenhum”. O autor sugere que os estudos policiais devem
ser mais acessiveis e com bases cientificas. Cita como exemplo estudos
empiricos que demonstram a “cifra obscura” da atuagdo policial e comprova
com estatisticas demonstrando a ineficiéncia do sistema. Diante dos
indicadores de ineficiéncia, o gestor publico equivocadamente imagina que,
em lugar de uma nova receita, o que ele precisa é aumentar os ingredientes da
mesma férmula. E 0o que o autor denomina “isomorfismo reformista"'®®. E

fazendo referéncia a José Vicente Silva Filho, assinala os seguintes dados:

Sua estrutura pesadissima (da Policia Civil) corresponde a 29 % do
efetivo total da segurancga publica, quando nas policias do mundo
opessoal de investigacdo corresponde a 15 %, em média, do total.
Praticamente todas suasviaturas sdo preparadas com chamativas
pinturas e equipamentos tipicos de policia ostensiva,inviabilizando
0 uso de veiculos para atividades de policia de investigacdo, sua
principal missdoinstitucional. Com um contingente de cerca de
10.000 policiais além da média, seria de esperarhouvesse condicfes
privilegiadas para a atividade de esclarecer crimes de autoria
desconhecida. Entretanto em 1997 os distritos policiais da Capital
apresentaram a média de 2,5 % deesclarecimentos, com alguns
distritos como da Vila Maria e da Brasilandia apresentando
indicezero de esclarecimentos.’

1% ROLIM, Marcos. A sindrome da rainha vermelha: policiamento e seguranca publica no
Século XXI. 2. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar: Oxford, Inglaterra: University of Oxford,
Centre for Brazilian Studies, 2009, p. 37.

1% |hidem, p. 40-44.

Y SILVA FILHO, apud ibidem, p. 45.
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Portanto, é preciso rediscutir o sistema policial e alcan¢car uma proposta
abolicionista que incluam todos os seus atores em uma condigdo melhor, pois
integrardo um novo sitema que sé poderd atuar com um minimo aceitavel de
eficiéncia. Nao adianta ajustar o modelo atual, nem investir mais recursos
nele, mas sim construir um novo modelo dotado de uma nova racionalidade.
“O modelo rativo ndo funciona e todas as tentativas de renova-lo ou
emprestar-lhe os meios necessarios para alcancar seus pretendidos objetivos

irdo fracassar”.'®®

1% ROLIM, Marcos. A sindrome da rainha vermelha: policiamento e seguranca puablica no
Século XXI. 2. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar: Oxford, Inglaterra: University of Oxford,
Centre for Brazilian Studies, 2009, p. 44.



115

CONCLUSAO

A divisdo dos capitulos desta dissestacdo buscou apresentar as varias
nuances do servi¢o publico de investigacdo criminal prestado pela Policia
Judicidria no combate a criminalidade. Discorreu-se, entre outros assuntos,
sobre as escolas criminoldgicas, os paradigmas, a cultura e o campo policial
usando com referencial principal as obras de Pierre Bordieu e Thomas Kuhn.
O conceito de campo foi usado para tentar dimensionar o espa¢go onde o0s
policiais estdo em concorréncia pela capacidade de solucionar os crimes. A
nocdo de paradigma serviu para demonstrar a necessidade de uma revolucédo
copernicana no sistema policial e a defazagem existente entre os estudos nesta
area de politica de seguranca publica e a criminologia critica. A ciminologia
foi a lente académica usada para procurar identificar a crise no sistema
policial e apresentar possiveis alternativas de solu¢cdo. Embora criticavel em
face do ndo reconhecimento da cientificidade do tema, explica-se a utilizacao
da tese paradigmatica, apesar dela se referir as ciéncias duras, pois ja € usada

amplamente para identificar crises nas ciéncias sociais.

Chegou-se a conclusdo da importancia dessa teoria paradigmatica
raciocinando com a mesma metafora usada por Kuhn para explicar sua tese,
ou seja, a metafora da moeda. Constata-se que o que acontece com os estudos
da cultura policial é que atualmente se encontram do lado da moeda onde
ocorre 0 que o autor chama de revolugdo cientifica. Segundo o autor, de um
lado da moeda esta o paradigma determinando os padrdes para os estudos e do
outro lado estad a situacdo oposta, ou seja, a situacdo das anomalias que
provocam as crises e o abandono de um paradigma pelo outro. E exatamente o

que ocorre com nossas agéncias policiais na atualidade. %

Essa constatacdo foi importante para demonstrar a crise que se instalou
no atual modelo de politica publica de policia judiciaria. Foi a partir da tese
de Kuhn que foi possivel entender que a crise ndo € o lado errado da ciéncia

normal, mas apenas uma anomalia. Até entdo existia uma visdo de que a

19 «“E como a ciéncia que denomino normal ¢é precisamente a pesquisa dentro de um
referencial, ela s6 pode ser o reverso de uma moeda cujo anverso sio as revolugdes”
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ciéncia era a garantia da verdade e que o contrario seria um erro. E claro que
aqui ndo se pretendeu defender a cientificidade do tema em estudo, mas
apenas tentando fazer uma correlacdo do conceito de crise no paradigma
kuhniano com os aspectos ndo compartilhados pela academia nos estudos
criminologicos sobre a cultura policial. Pincipalmente a contradicdo entre o
paradigma de criminologia critica e os programas de politica de seguranca

publica.

A partir da década de 70, a criminologia critica aliou-se aos estudiosos
de antropologia e sociologia e vém partilhando uma mesma medida
paradigmatica para a avaliacdo da politica publica policial. A medida
comumente utilizada para demonstrar se existe crise no sistema é a avaliagdo
empirica do “tempo de resposta” no atendimento de uma solicitacdo, em
relagdo a policia preventiva ¢ a “taxa de resolugdo” das ocorréncias

200

investigadas, em relacdo a policia repressiva“". Quanto a esta ja se demonstra

através do paradigma de criminologia critica a relatividade do método.

A avaliacdo que se faz através da denominada “taxa de resolucdo”, taxa
de elucidacdo ou indices de casos resolvidos, também é conhecida nos estudos
comparados como clearance rate, isto é, o percentual de casos resolvidos em
matéria de investigacdo criminal. No Brasil isso s6 é possivel através dos
indices oficiais do Inquérito Policial e somente naqueles em que restam
demonstrados a autoria e a materialidade da infracdo penal e a subsequente
atuacdo do Poder Judiciario. E ai que constatamos a relatividade do método
utilizado nos estudos, o qual demonstra a existéncia da crise no servico
publico policial e a necessidade de uma revolucdo paradigmatica nos moldes

da revolucédo copernicana.

A pesquisa analisa os indices de solucdo investigativa pela Policia
Judiciaria demonstrados por varios sociologos, principalmente no Rio de

Janeiro e em Sao Paulo, os quais constataram que tais indices estdo abaixo da

20 «Tempo de resposta” significa o tempo que a policia gasta desde o acionamento até a
chegada ao local do evento, sendo considerado 6timo o tempo de dez minutos. (SILVA
FILHO, J.V. Estratégias policiais para reducdo da violéncia. Instituto Fernand Braudel
de Economia Mundial. Disponivel em: <http://www.braudel.org.br/pesquisas/quinto.htm>,

p. 1.
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média mundial. Também faz uma avaliacdo de tais indices no Distrito Federal
e o resultado encontrado ndo foi diferente. E preciso salientar que a “taxa de
resolugdo” se refere apenas a parte possivel de se demonstrar da ineficiéncia
do sistema, pois ela representa apenas a criminalidade oficial. Ha um
completo desconhecimento acerca dos indices dos crimes ndo registrados e
daqueles praticados pela prépria policia, mas sabemos que dentre os
registrados poucos sdo 0s crimes investigados e que, dentre os investigados,
poucos sdo 0s que serdo indiciados, ou seja, convertidos inquéritos e, ainda,
poucos 0s que serdo denunciados e, por ultimo, poucos os que serdo punidos
judicialmente. A policia judiciaria é apenas uma parte do sistema penal, mas

funciona de forma relativa e ineficiente.

O Anuério brasileiro de seguranca publica 2013, divulgado no dia 05 de
novembro de 2013, trouxe um critica sobre a omissdo acerca da questdo da
criminalidade na discussdo da agenda de politica publica sobre o plano de
metas do desenvolvimento do Brasil p6s-2015. Afirma o estudo que “Existem
bases empiricas convincentes para incluir a prevencdo e reducdo da

criminalidade no quadro de desenvolvimento p6s-2015~.

Tal inclusdo se justifica porque as melhorias nos niveis de seguranca
pUblica sdo estatisticamente proporcionais aos ganhos corolarios aos niveis de
desenvolvimento da nacdo. Altos indices de violéncia sdo associados com
falhas na reducdo da pobreza, aumento do desemprego e com fome
prolongada, cujo combate faz parte dos objetivos do desenvolvimento mundial
para o milénio (ODM) propagado pela Organizagdo das Nagdes Unidas.?*

Por isso, foram testadas algumas hipoteses comparadas de solucdo para
a crise do sistema. Entre as hipdteses estudadas, aquela que ainda ndo possui
resisténcia académica é a da municipalizagdo do servigo publico policial. Um
modelo descentralizado de policias municipais, de ciclo completo, realizando
0 policiamento ostensivo e também a investigacdo poderia ser uma solucéo
vidvel. O principio da descentralizacdo ou da municipalizagdo ja foi adotado
para a gestdo pelo municipio dos programas de atencdo a crianca e ao

adolescente. Foram instalados conselhos municipais tutelares dos direitos das

20170 ANUARIO DO FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA — MJ /SENASP.
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criangas e dos adolescentes e os resultados tém sido alcancados. A
comunidade local tem maior facilidade em identificar seus problemas e propor
solucbes. Com a seguranca publica ndo seria diferente. Bastaria estender esse

pacto federativo também para a area policial.

A sugestdo para uma policia municipalizada, de ciclo completo,
proxima da comunidade, ndo seria contra o paradigma critico da criminologia,
pois ndo siginificaria combater a criminalidade com a criacdo de mais policia.
Seria sim uma diminuicdo do sistema atual com a abolicdo das policias
militares e civis e a substituicdo por uma solucdo local aproveitando,
inclusive, as guardas municipais. Essa sugestdo vale ndo como uma solugéo
da crise do sistema, mas como um contributo para fomentar as pesquisas nesta
area. Ressalte-se que todo o desenvolvimento deste trabalho buscou despertar
o0 interesse pelos estudos e ndo uma solugdo magica para o problema.
Considera-se que muito ha ainda que percorrer neste campo da investigagao.
A crise ndo é sO0 na investigacdo ou na formalizacdo do inquérito existem
também falhas na atividade ostensiva e na policia responsavel pelo sistema
penitenciario. Portanto, este é um campo fértil de trabalho para outros

investigadores.
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