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RESUMO

O objetivo deste artigo é demonstrar que o atual sistema policial de seguranga puiblica ndo tem alcangado
os resultados almejados no combate a criminalidade e, muitas vezes, tem funcionado como elemento
indutor de violéncia. A metodologia usada foi a revisao da literatura juridica e policial acerca da cultura,
do habitus e do campo policial bem como das formas de controle da atividade (accountability). Utilizou-
se também a pesquisa empirica na base de dados da policia e do Ministério Publico, corroborados por
dados estatisticos constantes de pesquisas cientificas das universidades do Rio de Janeiro e de Sdo
Paulo. O estudo foi elaborado em conformidade com o referencial de criminologia critica e com os
conceitos de campo e de paradigma. Concluiu-se pela necessidade de substituigao do atual sistema
policial concentrado na Unido e nos Estados e ofereceu-se como hipdtese um modelo municipalizado.

»  PALAVRAS-CHAVE: POLITICA CRIMINAL. SEGURANGA PUBLICA. ABUSO. POLICIA. PODER DE POLICIA.

ABSTRACT

The objective of this research is to see how that the current public security police system has not achieved the
desired results in combating crime and has often worked with inducing the violence. The methodology used was
areview of the low literature about the culture, habitus and police field, as well as the ways to control the activity
(accountability). Also used to empirical research on police and District Attorney and brought into play statistical
data contained in scientific research of University of Sdo Paulo and Rio de Janeiro. The study was constructed
within a theoretical framework of critical criminology and field concepts and paradigm. It was concluded by the
need to replace the current police system concentrated in the Union and the States and offered as a hypothesis
a municipal model.

»  KEYWORDS: CRIMINAL POLICY. PUBLIC SECURITY. ABUSE. POLICE. POLICE POWER.

INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é analisar o servi¢co de seguranga publica
realizado pelas policias civis e militares e entender as possiveis razdes
pelas quais essas agéncias de politicas publicas ndo alcangam resultados
satisfatorios no combate a criminalidade, conforme demonstram os dados

citados no curso deste texto.

Este artigo visa, também, investigar se a atuacdo policial, além de
nao prevenir e de ndo esclarecer os crimes satisfatoriamente, ainda fun-
ciona como elemento indutor de violéncia. Para tanto, é necessario estu-
dar o campo, a cultura policial e a evolugao paradigmatica das escolas de
criminologia, buscando explicar a manutengao dessa cultura policial ou

identificar possiveis anomalias nesse campo de estudos.
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No item inicial, apresentam-se os conceitos desse atual sistema policial, herdado de um
modelo pretoriano romano trazido de Portugal, nos moldes candnico-inquisitivo, e desenhado pe-
las ditaduras do Estado Novo e do governo militarista. Os conceitos de campo e de cultura sao utili-
zados, a fim de verificar se a atividade policial possui um padrao de imagens e ideias capaz de gerar

o conhecimento paradigmatico.

0 segundo item desenvolve ainda mais a tese Kuhniana dos paradigmas aplicada as flexi-
bilidades dos estudos sociais, analisando sinteticamente a evolucao paradigmatica das escolas de
criminologia sob os enfoques classico, etidlogico, garantista e critico, para estabelecer um corolario
com os conhecimentos do campo e da cultura policial e verificar a existéncia, ou nao, de diferenca

entre 0s conceitos, buscando explicagoes para a crise do sistema policial.

O terceiro item trata da dificuldade do controle externo da atividade policial e da demons-
tracao de que a atividade é marcada por procedimentos praticos e informais ainda realizados pelos

policiais sem qualquer tipo de controle (accountability).

O quarto e Gltimo item apresenta a hipdtese da municipalizagao da policia e traz algumas
formas de realizacdo da atividade policial em outros paises. Citam-se como exemplos a policia dos
condados, subordinada ao voto popular nos Estados Unidos, o sistema de investigagao policial e
ministerial, subordinado ao Ministério Publico na Itdlia, e a policia judicial ou juizado de instrucao,

subordinada ao Poder Judiciario na Espanha.

Na conclusao, foi sugerido substituir o sistema concentrado por uma solugao descentralizada.
E preciso romper o pacto federativo constitucional em relagdo a seguranga publica e adotar um modelo
mais préximo da comunidade, nos moldes da policia dos condados norte-americanos. Sugere-se uma

revolucgdo copernicana no sistema policial, o0 que, no nosso caso, poderia ser a policia municipalizada.

1 DEFINICOES DAS POLICIAS

As policias civis competem as func¢des de policia judicidria e, por exclusao, a apuracao das
demais infragdes penais, exceto as militares. Ou seja, tém competéncia geral para todas as infra-
¢Oes penais nao especificadas como exclusivas da Unido, considerando que a competéncia da Policia

Federal é uma competéncia residual expressa. E o que preceitua o artigo 144, § 4°, da Constituicdo.

As policias militares dos estados e do Distrito Federal cabe a atuacao de policia ostensiva e a
preservacao da ordem publica, como o conhecido servico de radiopatrulha e o acionamento por meio
das centrais de operacao de policiamento militar, o conhecido COPOM ou “Disque 190”; portanto,
as policias militares dividem o campo de atuagao com a Policia Civil, o que gera todos os conhecidos

problemas de integragao.

Durante a Assembleia Constituinte, o Cédigo de Processo Penal ja trazia o arcabouco institu-

cional todo fragmentado do periodo marcado por um modelo militarizado de seguranca publica. Os
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constituintes mais progressistas, na ocasido, nao tinham proposta homogénea para as policias e para
a area de seguranga publica. Com isso, a Subcomissio de Seguranca Publica acabou sendo dominada
pelos atores que defendiam a manutengao do arranjo institucional, fortemente influenciado pelo lobby

de 13 oficiais das for¢as armadas, e foi mantido o modelo do periodo ditatorial (ZAVERUCHA, 2005).

Esse atual sistema de policia foi herdado de um modelo pretoriano e militar de seguranca
publica, com a visdo inadequada de garantia da seguranca do Estado e ndo como servico publico vol-
tado para as garantias fundamentais constitucionais do individuo. O individuo ndo é o destinatario

do servico, mas sim o alvo selecionado e combatido como inimigo.

A criminologia critica conceitua a policia por meio do enquadramento nas agéncias de cri-
minalizacdo secundaria e terciaria, ou seja, a policia, quando combate a criminalidade, atua como
agéncia de criminalizacdo secundaria e, quando efetua a segregacao e a custddia do transgressor no
sistema penitenciario, funciona como agéncia terciaria. Ressalte-se que a criminalizagcdo primaria

foi realizada pelo legislador.

A policia é definida como instrumento de politica de protecdo do Estado e vé-se ai uma
anomalia nessa visdo herdada da ditadura militar. A concepcao correta seria como politica publica
de direitos do cidadao e nao de defesa do Estado, que deve ser reservada as forcas armadas. Mudar
essa concepcao é tarefa copernicana, de desconstruir paradigmas de pensamento e acao de acordo
com a nova concepcao de que todas as pessoas, inclusive os policiais, sejam vistos como sujeitos de
direitos e destinatarios da protecao policial. Portanto, seria mudar toda a cultura policial separatista
e distante da comunidade (KANT DE LIMA, 2003, p. 241-256).

1.1 A CULTURA POLICIAL

A tese da cultura policial foi levantada por Jerome Skolnick em razdo de certas caracteris-
ticas da atuagao policial que a distingue de outras profissoes. Essa teoria tem suscitado muitos de-
bates nos estudos politico-sociolégicos das forcas policiais. Essas discussdes giram em torno da

existéncia de uma cultura policial (MONJADERT, 2003).

Os estudiosos que aceitam a ideia 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 atuagao cotidiana, ou mesmo nos periodos de folga,
e da necessidade de impor autoridade sobre as demais pessoas, o que leva os policiais a compor-
tamentos peculiares, que podem ser observados em todas as culturas, tais como a dissimulagao, a

desconfianca, a astlcia e o conservadorismo.

Afirmam esses estudiosos que as crengas, os preconceitos e os estereétipos produzidos na

organizacao policial tornam-se saber compartilhado somente entre eles. Possuem cultura propria,
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que resiste as modificacOes operadas no contexto social. Alimentam a relacdo separatista com as

pessoas que deveriam proteger e a relacao de guerra com os infratores da lei.

Em relagao ao compartilhamento corporativista do saber, é preciso esclarecer que se trata
de um saber diferenciado daquele dos demais profissionais, que é interpretado pelos policiais
como fundamental a propria sobrevivéncia individual. Os estudiosos ressaltam como tracos co-
muns desse compartilhamento a onipresenca da suspeita em relacao as pessoas, o isolamento so-
cial, o corporativismo, os estereétipos e a discricionariedade que possuem em relacdo a sociedade
em geral (MONJARDET, 2003).

Alimentando essa cultura policial, temos que destacar a divulgacao pela midia das tarefas mais
sensacionalistas e que geram consenso simbdlico na sociedade, mas, quando acontecem as criticas, os
policiais acabam construindo estratégias proprias das instituicOes totais, fechando-se em seu proprio
mundo de significados, justificado pela suposta ignorancia em relagdo ao trabalho policial dos que
sdo “de fora”. A manutencao 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 impode a sociedade.

Uma caracteristica central da cultura policial é a falacia de que certas atividades sé o policial
sabe fazer, e essa é a mais importante estratégia empregada pelos policiais para defenderem seu
mandato e construirem sua autoestima. O fechamento social dos policiais é projetado para defesa

de sua autonomia organizacional (MANNING, 2003).

Os estudiosos que nao aceitam a visao monolitica da cultura policial criticam a tese de Jerome
Skolnick, relativizam as premissas do perigo constante e da presenca discricionaria da autoridade, ale-
gando que, na verdade, se trata de atuagdao marcada pela diversidade e pela heterogeneidade no meio
profissional, mas ndo negam a existéncia de uma cultura profissional policial, com certas caracteris-

ticas que podem ser tomadas como referencial no processo de politica piblica (MONJARDET, 2004).

1.2 O CAMPO POLICIAL

Os atores, no campo das politicas piblicas policiais, tém suas praticas e rela¢oes condicio-
nadas pelos habitus juridicos. Sdo estruturantes e estruturados pela ldgica do campo juridico e, por
isso, em sua atuagao cotidiana, estdo dominados pela cultura juridica. Tal cultura é positivada sobre
a formalidade dos procedimentos e, partindo dessa premissa, a questdao pode também ser analisada

por meio dos conceitos de habitus e campo, desenvolvidos por Pierre Bourdieu.

Considerando-se a visao de Bourdieu (1983), o campo policial seria o espago multidimen-
sional e até simbodlico onde esses profissionais estao em concorréncia pela capacidade de selecionar
criminosos, evitar ou solucionar os crimes de acordo com seu capital de tirocinio, forca, respeito e

temeridade. Habitus seria o poder simbdlico representado pelo ambiente policial e pelo pertenci-
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mento aquela classe de profissionais, cujos simbolos podem ser assimilados e incorporados me-

diante a apreensao de um conjunto de regras associadas ao meio socialmente estruturado.

Uma caracteristica importante para que se dé o efeito simbdlico do desconhecimento nesse
processo de politica pablica policial é o fato de que seus atores estao dominados por um discurso e
por uma pratica procedimental, disputando o campo em que se virtualiza a eficiéncia apenas sim-
bélica. Naverdade, ndo tém alcancado o resultado pretendido, mas eles ndo percebem que, repetin-

do a mesma maneira de agao e pensamento, confirmam o habitus existente.

O habitus inculcado na classe policial se torna o principio gerador e estruturador das praticas
e representagdes, sanciona os comportamentos considerados positivos pelo grupo, define o lugar
de cada individuo na organizacdo e até onde esse individuo pode chegar na carreira, conforme sua

capacidade de apreensao e adequacao.

A forga coercitiva dessa entronizagao do habitus policial mitiga a condigao de servidor ptbli-
co e coloca esses atores em posigdo de “autoridades”, gerando violéncia fisica ou psicolégica e im-
pondo medo e respeito a sociedade, principalmente a maioria desfavorecida da populagdo. Alimen-
tam a cultura de guerra, em que estao sempre em busca de um alvo. N3ao percebem que, com essa
cultura de violéncia, alimentam a criminalidade. Pode-se comparar com o que Bourdieu denomina

efeito simbdlico de desconhecimento (BOURDIEU, 1989).

Estereotipados por esse ethos repressivo que foi refor¢ado pelos valores de nossa cultura po-
licial no decorrer da historia, esses atores apenas reproduzem o ciclo de atuagao policial por meio de
praticas informais e, muitas vezes, arbitrarias e violentas, exteriorizadas pelo habitus policial. Essas
caracteristicas tém definido a atuacdo das policias como exércitos para combater inimigos, em razao

de toda a tradicao ditatorial herdada do modelo militar.

2 CRIMINOLOGIA E POLICIA

Apds a analise dos referenciais da cultura e do campo policial, é preciso complementar os
estudos, usando os paradigmas da criminologia. Ambos os estudos sao interdisciplinares e comple-

mentares, pois investigam formas de entender e de prevenir a criminalidade.

A realizacdo da atividade policial sob o prisma de que o fato criminoso é fen6meno inerente
a convivéncia em sociedade, conforme preconiza a criminologia, é importante para que seus atores
mudem a visao de agéncia policial-penal ainda impregnada pelas correntes biologistas — do crimi-
noso por tendéncia, do criminoso nato, dos tragos em ragas propensas ao crime, da condi¢ao de po-
breza, dentre outros — e pelo direito penal do inimigo, baseado no alijamento dos direitos daqueles

que representam o perigo (BECK, 2010).

A agéncia policial é uma estrutura de poder questionavel, ou seja, é preciso incorporar

aos estudos criminoldgicos o questionamento do papel exercido pela policia como elemento
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condicionante do crime. Dessa forma, neste tdpico, trabalha-se com algumas das concepcoes entre
a atuagao da agéncia policial e a criminologia, dependendo das diferentes escolas criminoldgicas e
dos paradigmas e teorias que fundamentem o debate, considerando que a percepgao dessas teorias
auxilia a compreensao geral do tema e, principalmente, o entendimento da resposta desse processo

de politica publica.

2.1 O PARADIGMA CLASSICO

A criminologia classica surge em virtude da atuagao dos pensadores que contestavam as ideias
absolutistas. A Escola Classica enraiza suas ideias exclusivamente na razao iluminista. Caracterizava-
-se pela reagao a arbitrariedade da administragao da justiga penal e pelo carater atroz das penas, pois
as leis que vigoravam na época inspiravam-se nas ideias de excessivo rigor e crueldade, apoiadas em
conceitos de castigos corporais e penas capitais. O direito servia de instrumento de privilégio, dele-

gando aos juizes a possibilidade de julgar o infrator de acordo com a sua condicao social.

O paradigma da escola classica tinha como conhecimentos basicos as ideias de que o delito
era uma escolha baseada no livre arbitrio, ou seja, no dogma da liberdade de escolha, quando o cri-
minoso é comparado a um pecador. Ele erra, porque escolhe errar. O delito, para a escola, é um ente
juridico em que o criminoso fez uma escolha contraria a lei. A pena tinha o carater apenas retribu-
tivo, 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.

Vigorava, na época do iluminismo, o pensamento utilitarista de que a pena era um mal justo
diante de um mal nao justo e deveria ser aplicada como forma de curar uma enfermidade moral e
de restabelecer a ordem. O crime era a violagao da lei e da ordem do Estado. A lei era fundada no
contratualismo da burguesia em ascensao, e a pena teria que ser a reparacao do dano causado pela

violagao 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. Nado sé esse,
mas também outros iluministas como Montesquieu, Voltaire, Rosseau e D’Alembert foram de suma
importancia para o paradigma, uma vez que construiram o proprio alicerce do periodo humanitario

e o inicio da radical transformagao liberal e humanista do Direito Penal (BECCARIA, 2000).

A concepgao filosoéfico-penal de Beccaria foi a maior expressao da hegemonia da burguesia
no plano das ideias penais. Motivada pelas necessidades de transformacoes politicas e econOmicas,
com base em sua obra, é que se instituiu a racionalidade por meio da existéncia de leis simples,
conhecidas pelo povo e obedecidas por todos os cidadaos, iniciando-se, assim, uma criminologia

ainda sem suporte cientifico, mas ja com questionamentos humanitarios sobre o poder.
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Esses primeiros estudos criminolégicos protagonizaram inovagdes tais como as premissas
do principio da reserva legal em relagao as punicoes, estabelecendo que sé as leis pudessem fixar as
penas, nao sendo permitido ao juiz aplicar sangoes arbitrariamente; mas ainda persistia a atuagao

policial baseada nas arbitrariedades das inquisicoes.

2.2 O PARADIGMA ETIOLOGICO

Diferentemente do paradigma classico, que apresentava ideias enraizadas na razdo ilumi-
nista, dogmatica e sem qualquer comprovacao cientifica, o novo paradigma exibia ideias baseadas
na ciéncia, confirmadas por meio das experiéncias do método empirico e indutivo, e aproveitava
a novidade do controle social cientificista do final do século XIX. O crime era visto como patologia

intoleravel, e os criminosos, como individuos diferentes dos “normais”.

Os fatores enddgenos da biologia e os fatores exégenos da sociologia, atrelados aos estudos
juridicos de Rafael Garéfalo, o primeiro com a denominagao de criminologia, ao serem partilhados
na demonstragdo das causas e dos efeitos do crime, constituiram as matrizes fundamentais para
conferir a disciplina o patamar de ciéncia. Esse patamar de ciéncia criminolégica foi alcangado se-
gundo os pressupostos epistemolégicos do positivismo, cujos resultados culminaram na formacao

do chamado paradigma etiolégico.

O paradigma etiolégico foi construido inicialmente com a contribui¢do de Lombroso, respon-
savel pela teoria do criminoso nato, que era exteriorizada na aparéncia das pessoas. Os criminosos
podiam ser identificados também por meio de caracteristicas peculiares, tais como: protuberancia
occipital, orbitas grandes, testa fugida, arcos superciliares excessivos, zigomas salientes, prog-
natismo inferior, nariz torcido, 1abios grossos, arcada dentaria defeituosa, bracos excessivamente

longos, mdos grandes, anomalias dos 6rgdos sexuais, orelhas grandes e separadas, polidactia.

A contribuicao principal de Lombroso para a criminologia nao reside tanto em sua famosa tipo-
logia, mas no método que ele utilizou em suas investiga¢des: o método empirico-indutivo. Sua teoria
do delinquente nato foi formulada com base em resultados de mais de quatrocentas autdpsias de de-
linquentes e de seis mil analises de delinquentes vivos; e o atavismo que, conforme o seu ponto de vis-
ta, caracteriza o tipo. Sua conclusao era a de que os delinquentes deveriam viver isolados da sociedade,

e as penas deveriam ser por tempo indeterminado para os corrigiveis e perpétuas para os incorrigiveis.

Desenvolvendo a antropologia lombrosiana em perspectiva socioldgica, Henrique Ferri, que
era discipulo de Lombroso, ressaltou a importancia de um trinémio causal do delito, ligado a fatores
antropoldgicos, sociais e fisicos e, com essa série triplice de causas, ampliou a originaria tipificacao
lombrosiana da criminalidade. Seus estudos apresentaram a visdo sociolégica de que o crime nao é

decorréncia do livre arbitrio, mas resultado previsivel determinado por essa triplice ordem de fatores.
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Essa visao foi denominada pela criminologia positiva de determinismo, ou seja, o livre arbi-
trio é mera fic¢do; para cada fato criminal, existem razées de ordens fisicas, sociais e bioldgicas que
o determinaram. E essas razoes se enquadram na personalidade de uma minoria de individuos, ca-
racterizados como perigosos. A sociedade deveria “ver o crime no criminoso”, porque ele é sintoma
revelador da personalidade perigosa de seu autor, para a qual se deve dirigir uma adequada “defesa
social” (FERRI, 1931).

Tais estudos confirmaram a tese de que ser criminoso constitui a caracteristica de uma mi-
noria diferente por completo dos individuos normais e, numa visao maniqueista, essa minoria foi
identificada com o mal, e o restante da sociedade representaria o bem. Estabeleceu-se entdo a re-
pressdo desigual, erigindo o criminoso em destinatario de uma politica criminal de base cientifica,
utilizada como estratégia de combate a criminalidade. A possibilidade de explicagdo “cientifica-

mente” fundamentada das causas enseja, por extensao, uma luta cientifica contra a criminalidade.

A visdo arbitraria dessa politica criminal utiliza, é claro, o sistema de policia institucional
vigente na época, com a novidade de que esse sistema contava, agora, com o subsidio da primeira
espécie de policia cientifica, que realizava suas investigagdes com os resultados das pesquisas de-
senvolvidas de acordo com o paradigma etioldgico, estereotipando as representagdes da criminali-
dade ontoldgica, do determinismo e da periculosidade de forma até hoje profundamente enraizada
nas agéncias policiais e no senso comum, o que contribui profundamente para o efeito apenas sim-

bélico da atuacdo policial.

2.3 O PARADIGMA DA REACAO SOCIAL

A criminologia nao deve mais se voltar para o delinquente e para as causas de seu comporta-
mento, conforme preconiza o paradigma etiolégico, mas deve desviar o seu foco para o controle social
formal, estudando os organismos de controle social que tém como fung¢ao controlar e reprimir o desvio.
Deve buscar explicagoes sobre os motivos pelos quais determinadas pessoas sao estigmatizadas como

delinquentes, qual a fonte de legitimidade e as consequéncias da puni¢do imposta a essas pessoas.

O paradigma da reacao social veio como revolucao cientifica com o surgimento da teoria do
etiquetamento, labelling approach, a qual preconiza que o funcionamento do sistema penal se guia
por “estereétipos” provenientes das agéncias policiais e da sociedade. Seus estudiosos afirmavam
que a busca da explicagdo do comportamento delitivo ndo devia partir do porqué de as pessoas co-
meterem delitos, e sim do porqué de essa atividade ser etiquetada como delitiva. O foco de suas pre-
ocupagoes era desviado para as estruturas de poder e para o sistema em si, e ndo para o criminoso ou
para o crime. Assim, as estatisticas vao demonstrar que é o controle social policial que se exerce de

forma seletiva, porque a criminalidade esta presente em todas as camadas da populacao.

O sistema penal, estudado com as lentes do paradigma da reagao social e de acordo com a

teoria do etiquetamento, funciona como um processo de politicas ptblicas para retroalimentacdo da
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criminalizacdo, ao qual concorrem todas as agéncias do controle social formal, desde o legislador,
com sua atividade legiferante (criminalizacdo primaria), passando pela policia e pela justica, com
atuacdo seletiva e estigmatizada (criminalizacdo secundaria), até o sistema penitenciario, com a

punic¢do dos pobres (criminalizagdo terciaria).

Um dos modos de utilizar o poder de policia de forma discricionaria e seletiva é a crimina-
lizacdo da pobreza. Vérias pesquisas demonstram a atuacdo da policia no Brasil de forma seletiva
para os negros e pobres, nos mesmos moldes das conclusoes reveladas na obra Punir os Pobres, de

Loic Wacquant (2003).

O sistema policial funciona seletivamente, criando mais problemas do que aqueles que se
propdem a resolver, “sendo produtor de sofrimentos desnecessarios (estéreis) que sao distribuidos
socialmente de modo injusto” (ANDRADE, 2003), com o agravante dos seus altos custos sociais e do
auténtico mercado do controle do crime que, em torno de si, se estrutura. Todos esses problemas

fragilizam o controle da atividade policial conforme veremos no topico seguinte.

3 O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL

A arbitrariedade da atuagao policial permite refletir sobre a velha questao sociolégica atribu-
ida a Platdo: Quis custodiet ipsos/Custodes, “Quem guardara os guardides? ”. Diante da atuacdo relativa
e ineficiente da policia, como exercer o controle externo desse servi¢o publico necessario? Existe
grande desconhecimento de toda a atuagao formal e informal das policias. Existe grande dificuldade
de andlise dos dados das policias e de acesso a eles. Esses dados sdo frequentemente manipulados

ou explorados de modo sensacionalista pela midia.

A discussao acerca do controle externo nao deveria envolver apenas o MP, deveria ser mais
ampla e envolver o controle que a prépria comunidade tem sobre a policia. A expressao accountabili-
ty vertical refere-se a adequagdo entre o comportamento da politica publica e os objetivos da comu-
nidade. No modelo norte-americano, é mais facil esse controle da comunidade, pois ela participa do

processo de escolha e, portanto, exerce cobranga maior.

Em pesquisa da impunidade penal no municipio de Sao Paulo, 1991-1997, realizada pelos
socidlogos Sérgio Adorno e Wania Pasinato, foi analisado o desempenho da Policia Civil em suas
atribui¢des de Policia Judiciaria, usando como método o fluxo dos crimes no segmento ocorrén-
cia-inquérito policial, com a finalidade de verificar a conversao de boletins de ocorréncia policiais
(BOs) em inquéritos policiais (IPs); constataram que apenas 5,5% desses registros se converteram

em inquérito policial (ADORNO, 2010).

No Distrito Federal, ndo é diferente. Analisando os nimeros estatisticos do ano de 2012,
conforme pesquisa no sistema de andlise criminal da Policia Civil, fornecidos pela Divisdo de Apoio

Técnico e Estatistico, encontramos o nimero de 189.308 (cento e oitenta e nove mil trezentas e
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oito) ocorréncias criminais registradas. Desse nimero relativo de ocorréncias, o nimero absoluto
de inquéritos instaurados em 2012 foi de 27.613 (vinte e sete mil seiscentos e treze). Ou seja, esses

nimeros ndo estao muito diferentes daqueles apurados na citada pesquisa de Sao Paulo.

Do nimero de inquéritos instaurados, apenas 13.448 (treze mil quatrocentos e quarenta e 0ito)
foram concluidos, o que também é um nimero relativo, pois a conclusdo do inquérito ndo significa a

apuracdo da ocorréncia criminal. De qualquer forma, esses sao os numeros pesquisados na Policia Civil.

Para complementar a pesquisa, foi necessaria a incursao nos dados do MPDF, disponiveis
em seu endereco eletrdnico. Tais dados sdo disponibilizados por promotoria criminal e, em analise
por amostragem, chega-se a um ndmero aproximado de que apenas trinta por cento desses inqué-

ritos concluidos sdao denunciados.

Ainda temos a criminalidade registrada pela Policia Militar que, muitas vezes, ndo se trans-
forma em Boletim de Ocorréncia. Desses registros, se conhecem os nimeros. O fato é que, no uni-
verso da criminalidade, se desconhece a cifra oculta dos crimes nao registrados e daqueles registra-

dos apenas pela PM.

Todos os setores que discutem politica pablica policial no Brasil partem do denominador
comum da eficicia de formas exclusivamente externas de controle da policia. Varias tentativas de
conferir efetividade ao controle externo foram frustradas na pratica. A verdade é que, por enquanto,

constitui falacia dizer que realmente existe um controle externo da policia (ADORNO, 2010).

4 ALTERNATIVAS COMPARADAS

Na tradigdo da Common Law, a atividade policial é realizada, em regra, sem subordinagao
ao MP ou ao Judiciario. Contudo, situacdo peculiar é a do modelo norte-americano, em que o chefe
de policia e o promotor (district attorney) sao eleitos pelo voto popular e existe a participagao do
promotor durante as investigacoes, para tentar barganhar com o acusado uma verdade negociada.
Essa negociacdo é feita sob o controle vertical da comunidade, diferentemente da nossa policia, que

também barganha, mas de forma oficiosa ou ilegal (KANT, 1997).

Nos paises continentais, na tradigao da Civil Law, a atividade policial, em tese, é sempre
uma politica de Estado, podendo estar dentro ou fora do Ministério Publico, ou diretamente su-

bordinada ao Judiciario.

Quando dentro do Ministério Ptblico, se o promotor integrar o Poder Judiciario, esse sera
um procedimento judicial preliminar e, se ele integrar o Poder Executivo, sera um procedimento

preliminar administrativo.

A critica que se faz é que tal atuagdo provocaria desequilibrio no contraditério e acabaria

enfraquecendo o papel do MP no controle da legalidade da atividade policial. Um exemplo sempre
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citado desse sistema é o italiano, contudo, 14 somente os fatos mais complexos sao dirigidos direta-

mente pelo Ministério Pablico (VOGLIOTTI, 2004).

Quanto ao juizado de instrugao, a critica é a de que o sistema é também inquisitivo, e o Judi-
ciario teria maculado a sua imparcialidade, pois estaria atuando como parte. Nos paises que adotam
esse sistema, a policia judicidria é subordinada ao Poder Judiciario. O juiz determina a instauragao

da investigacao, dirige sua realizacdo e decide acerca do seu término.

A Espanha é exemplo da adocdo do juizado de instrug¢do, mas ndo na forma de outrora, atu-
ando como juiz “inquisidor”, pois o pais adotou a presungao absoluta de parcialidade, em que o juiz
instrutor, por ter atuado nos atos investigatorios e na admissdo da acusagao, é prevenido e, como
tal, ndao pode julgar. Dessa forma, o sistema adotado na Espanha parece de maior proveito, por ser

realizado por um érgao suprapartes.

Alguns estudos apontam para a proposta de policiamento comunitario, de proximidade, e
se referem ao policiamento realizado pelas policias dos condados norte-americanos, as quais efe-
tuam o ciclo completo de atuagdo, ou seja, tanto a preven¢ao quanto a investigagao. Ha experiéncias
desse tipo que obtiveram algum sucesso no Brasil, como, por exemplo, a do Bairro de Copacabana
no Rio de Janeiro. As policias nos moldes metropolitanos podem, sim, alcancar maior indice de efi-
ciéncia (MUSUMECI, 1997).

O ciclo completo pode ser realizado satisfatoriamente em termos municipais. A parte pre-
ventiva ja é feita pela guarda municipal e, embora nao exista uma justica municipal, nada impede
que uma policia municipal possa realizar também a investigagao policial e, até mesmo, o inquérito e

encaminhar o resultado ao Ministério Publico, que esta presente em todos os municipios.

O principio da municipalizagdo ainda é incipiente em nosso Pais. Com o advento da Cons-
tituicdo Federal de 1988, houve a descentraliza¢do das agdes governamentais na area da assisténcia
social, e o Municipio foi elevado a categoria de ente da federagao. Mas, na area das politicas pablicas
de seguranca, essas acoes ainda permanecem centralizadas nas searas federal e estadual. E preciso
abolir esse sistema policial centralizado e distante da comunidade, para tentar substitui-lo por um

modelo municipalizado, mais préximo da populagao.

CONCLUSAO

Portanto, é preciso rediscutir o sistema policial e alcangar uma proposta abolicionista, que
inclua todos os seus atores em melhores condi¢des, pois integrardo um novo sistema que s6 podera
funcionar com o minimo aceitavel de eficiéncia. Nao adianta ajustar o modelo atual, nem investir

mais recursos nele, mas sim construir um novo modelo, dotado de nova racionalidade.

O Anuario Brasileiro de Seguranca Publica (2013), divulgado no dia 5 de novembro de 2013,

criticou a omissao acerca da criminalidade na discussao da agenda de politica pablica, sobre o plano de
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metas de desenvolvimento do Brasil pds 2015. Afirma o estudo que “existem bases empiricas convin-

centes para incluir a prevencao e reducao da criminalidade no quadro de desenvolvimento pds 2015”.

Tal inclusao se justifica, porque as melhorias nos niveis de seguranca pablica sdo estatisti-
camente proporcionais aos ganhos corolarios nos niveis de desenvolvimento da nagao. Altos indi-
ces de violéncia sao associados com falhas na reducdo da pobreza, com o aumento do desemprego
e com a fome prolongada, cujo combate faz parte dos objetivos do desenvolvimento mundial para o

milénio (ODM), propagado pela Organizacao das Nag¢des Unidas.

Por isso, foram citadas algumas hip6teses comparadas de solugao para a crise do sistema.
Entre as hipéteses estudadas, aquela que ainda ndo possui resisténcia académica é a da munici-
palizacdo do servico publico policial. Um modelo descentralizado de policias municipais, de ciclo
completo, realizando o policiamento ostensivo e também a investigacdo, o que poderia ser uma
solucdo viavel. A comunidade local possui mais facilidade de identificar seus problemas e de propor
solucdes. Em relagao a seguranca publica, ndo seria diferente. Bastaria estender esse pacto federa-

tivo também para a area policial.

A sugestdo para uma policia municipalizada, de ciclo completo, préxima da comunidade, nao
seria contraria ao paradigma critico da criminologia, pois ndo significaria combater a criminalidade
com a criacao de mais policia. Seria, sim, uma diminuicao do sistema atual, com a aboli¢ao das policias

militares e civis, e a substitui¢ao por uma solugao local, aproveitando, inclusive, as guardas municipais.

Aprovado: 10/11/2016. Recebido: 1°/9/2016.
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