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4 pouco mais de duas décadas vivemos sob a égide de
uma Constitui¢do democrdtica. Entretanto, as relagoes
entre as policias e os cidaddos no Brasil ainda se caracterizam em
muitos contextos pela desconfianga, pelo abuso de poder e pela fal-
ta de critérios para o uso da forca, produzindo altas taxas de mortes

praticadas pela policia e de vitimizacio policial.

A transi¢do democrdtica garantiu os direitos politicos e o pro-
cesso eleitoral, mas ainda nio assegurou os direitos civis a todos os
cidadios e a reforma das instituigoes policiais. O controle legal da
violéncia permaneceu abaixo do nivel desejado e os principais obstd-
culos nio foram enfrentados. Persistem graves violagoes de direitos
humanos, resultado de uma “violéncia endémica, radicada nas estru-
turas sociais, enraizada nos costumes, manifesta quer no comporta-

mento de grupos da sociedade civil, quer no dos agentes incumbidos

de preservar a ordem publica” (ZALUAR, 2007, p. 65-66).

Imersas em uma cultura que combina o uso excessivo da for¢a
contra determinados grupos sociais e uma légica de funcionamen-
to burocrdtica e bacharelesca no 4mbito da investigagao criminal,
a volta & democracia nio alterou as estruturas da policia, tradicio-
nalmente comprometidas com a protecio das elites e do Estado e a
supressao dos conflitos sociais. Essa tradicdo se faz presente em di-
versos paises da América Latina, nos quais o controle da violéncia
é utilizado como forma de manter a ordem social, justamente por
nunca ter se efetivado a universalizagio dos direitos de cidadania

(PINHEIRO, 1997).

O debate sobre a modernizagio das instituigbes policiais foi
adiado por um longo periodo, mas jd a partir da década de 90,
com o incremento da criminalidade, o tema entrou em pauta, com
questoes relacionadas a letalidade policial, a formacio policial, a

ineficiéncia da investiga¢io criminal, a falta de controle institucio-
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nal e a desmilitarizacdo das policias sendo amplamente debatidas

por diversos atores sociais e institucionais.

Como lembra Roberto Kant de Lima (2014), ao que tudo in-
dica, a organizagdo judicidria colonial portuguesa representou a
matriz da nossa organizagio burocrética estatal, e a burocracia bra-
sileira, incluindo as organizagées policiais, reproduziu a seu modo
essa matriz inspiradora. Baseada em uma estratégia inquisitorial,
de suspeigao sistemdtica, assegurava um estado de fragilizacio per-
manente entre os quadros da burocracia e estimulava a formagio
de lealdades pessoais verticais para a neutralizacio de tais ameagas
potenciais de puni¢io, assim como formas oficiosas invisiveis para

reagir a esse controle draconiano e abstrato.

Para agravar os efeitos ndo desejados deste sistema abstrato de
fiscalizacdo e controle vigente na burocracia brasileira, seu reflexo
nas institui¢des policiais — responsdveis pelos primeiros procedi-
mentos de investigagdo e controle de atos supostamente ilicitos,
cometidos pelos cidadaos, ai incluidos os agentes do estado — con-
siste em que as mesmas tém sua organizagio e estrutura funcional,
na prdtica, hierarquizadas de maneira excludente, de tal forma
que a mera diferenca de fungdes vai se rebatendo em uma desi-
gualdade de posi¢oes: na policia militar, por um lado, temos duas
entradas na profissio, que correspondem a formagbes e fungoes
diferenciadas, uma para oficiais, outra para pracas, sendo que estes
dificilmente chegam aos postos mais altos do oficialato; na policia
judiciéria, temos vdrias carreiras, mas a principal distin¢io, a sala-

rial, se verifica entre os delegados e escrivaes e agentes de policia.

Essas segmentagoes sio acompanhadas de atribuices de au-
toridade e de regimes disciplinares diferenciados, o que provoca
hiatos de comunicagio profissional entre os segmentos das cor-
poragdes, com prejuizo para todos. O sistema de culpabilizacio
revela-se, assim, extremamente perverso, pois usa dois pesos e duas
medidas com operadores que estdo encarregados de fun¢des no
minimo complementares e, em muitos casos concretos, suplemen-
tares e/ou equivalentes. Assim, a desigualdade decorre da posicio
do sujeito na hierarquia da carreira e nio em razio da responsabi-

lidade pessoal decorrente da fungao.
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A situagao funcional vivida internamente nio estimula a pro-
ducdo de normas e protocolos que definam a padronizagio das
acoes dos policiais a partir de sua prdtica cotidiana, e que deve-
riam ser uniformemente aplicados a todos os que praticassem os
atos neles definidos; nem a aprendizagem e a prética de formas de
tratamento universal e uniforme do publico a ser atendido pela

instituicao.

Por outro lado, o sistema judicial desvaloriza significativamente
a atividade da policia judicidria, ao situd-la em plano inferior na
hierarquia judicidria. A policia reage a essa posicdo de subalterni-
dade, uma vez que lhe cabe de fato a tarefa de selecionar os casos
que serdo investigados e encaminhados ao sistema judicial. Desem-
penhando este papel, as préticas policiais discriciondrias permitem
ao sistema judicial supostamente se eximir de quaisquer respon-
sabilidades por prdticas discriminatdrias e injustas na aplicagao da
lei. Quanto a policia, transforma o seu estigma em identidade, e
projeta os mecanismos de estigmatizacio sobre a populagio sub-

metida a sua vigilancia.

Tudo isso produz o fené6meno identificado por Sapori (2007)
da frouxa articulagdo entre a estrutura formal de uma organizagao
e suas atividades prdticas: a organizacio garante legitimidade na
medida em que se conforma cerimonialmente aos mitos institu-
cionais, especialmente através da adequagio de sua estrutura. Na
execucdo de suas atividades, entretanto, “prevalece um conjunto
de procedimentos informalmente instituidos, pautados por para-
metros distintos daqueles prescritos na formalidade” (SAPORI,
2007, p. 59).

Constata-se, assim, que os padr()es institucionais e a cultura
burocritica que moldaram as priticas policiais no Brasil sio muito
anteriores e em grande medida ainda comprometem a implanta-
¢ao de um modelo profissional de policia. Poncioni (2003, p. 72)
define 0 modelo profissional da policia como um quadro de re-
feréncia analitico por meio do qual um conjunto de argumentos
sobre papel, fungées, filosofia de trabalho, administracio, estra-
tégias e tdticas operacionais - portanto, uma ideia de missdo - se

organiza para moldar o comportamento policial, em resposta a
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um mandato da sociedade e na construgio de sua legitimidade so-
cial. J4 para Bonelli (2002, pp. 16-19), o profissionalismo pode ser
reconhecido a partir da especializagio do trabalho, de jurisdi¢ao
exclusiva dos praticantes sobre a atividade, da posi¢io protegida
no mercado de trabalho por credenciais especificas, do programa
formal de treinamento e de um ideal de servico que valorize a

realizagdo pelo trabalho e nio do ganho financeiro dele advindo.

No entanto, como lembra Batitucci (2011, p. 78), se de um
lado ainda nao consolidamos no Brasil o modelo profissional-bu-
rocrdtico de policia, os tltimos 40 anos testemunharam o desen-
volvimento de novas solu¢des organizacionais para a confrontagio
das limitagées do modelo profissional-burocrdtico de policiamen-
to, especialmente aquelas voltadas a descentralizagio do comando
nas organizagoes policiais e a reconsideracio da comunidade como
um interlocutor qualificado na busca da construgio de uma nova
relagio com a policia. Uma proposta, portanto, que demandaria
uma formacdo mais generalista e humanista do policial, a descen-
tralizagdo organizacional na administragio e, especialmente, a va-
lorizagao do conhecimento e da experiéncia do préprio policial,

independentemente de sua posi¢ao hierdrquica.

Como esclarece Poncioni,
A esse modelo de policia profissional que reforca os aspectos lega-
listas do trabalho policial, em um arranjo burocrdtico-militar com
énfase no “combate ao crime” como op¢do primordial para lidar
com a seguranca publica, denominei “modelo de policia profis-
sional tradicional” (PONCIONI, 2005). A policia orientada por
este modelo tem a grande vantagem de fornecer o que ¢ percebido
amplamente, pelo publico e pelos préprios policiais, como missao
das institui¢oes policiais. No entanto, a énfase no controle do cri-
me acarreta a negligéncia de outras demandas e interesses que nio
estdo limitados apenas ao crime, mas podem estar associados, em
boa medida, 2 manutengio da ordem; além disso, essa concepcio
baseada em uma estratégia exclusivamente reativa se mostra menos
efetiva que o prometido com relagio ao controle do crime em ge-
ral, e em pelo menos alguns crimes particulares o seu fracasso ¢ vas-

tamente indicado na literatura especializada. (PONCIONI, 2005)
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A educagio policial, importante instrumento para criar e estabele-
cer um padrio de exceléncia para o trabalho da policia, ndo conseguiu,
até o momento, se firmar como prioridade em relagdo a seguranca
publica. Na realidade cotidiana de uma parte considerdvel das policias
brasileiras e da populagio atendida pela instituicdo, a qualificacio do
trabalho policial permanece como retérica. A preparagio dos policiais
deve ser reestruturada e avancar para além dos cursos de formagio.
Ainda que a formagao policial tenha sido reconsiderada do ponto de
vista formal, ela precisa ser reconsiderada também do ponto de vista
prético. Isso implica em mudar os fundamentos politicos, sociais e
morais que perpassam as institui¢ées policiais, para além dos cursos

de formacio.

E necessdrio que as priticas institucionais sejam reformuladas, com
a implantacio de uma deontologia das prdticas policiais orientada por
principios democréticos e republicanos de tratamento com o publico
e controle e transparéncia da atuacio policial. O quadro atual é de
policiais formados supostamente em uma nova perspectiva, mas tendo
que atuar em institui¢oes antidemocrdticas, gerando um descompasso
entre o que se aprende nos cursos de formagao e o que se faz no dia a

dia do trabalho policial.

Além disso, tem crescido a perspectiva bacharelesca, com a equipa-
racdo das atividades de policia (tanto civil quanto militar) a carreiras
juridicas, e a consequente exigéncia de formagao juridica para atuacio
nas carreiras de cpula de ambas as policias. Uma policia orientada
para a administracdo de conflitos e a resolugio de problemas, e préxi-
ma da comunidade, necessita de uma formagio mais ampla e voltada
para o esclarecimento de crimes e o trato com o publico, que pode ser
dada em cursos de graduagdo em seguranca publica, de perfil interdis-
ciplinar, e qualificados em 4mbito nacional pela criagio de um siste-
ma nacional de pés-graduacio especifico, regido pela Coordenagio de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), para a drea
de seguranca publica, e a criagio de uma escola nacional de policia

para a formagio dos formadores.

O desafio de reforma das policias no Brasil ndo é simples, pois as
barreiras para a mudanca sio de diversos 4mbitos, desde a histdria

institucional, passando pela matriz autoritdria e sua atualizagio no
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periodo militar, a estrutura marcada pela divisio do ciclo de poli-
ciamento e pelas divisdes internas das policias, o corporativismo e
as disputas de poder em torno das fungées policiais, a cultura de
baixa eficiéncia na gestdo publica e de descontinuidade adminis-
trativa, 0 senso comum punitivista e a pouca propensao do sistema
politico para atuar de forma contundente para o aperfeicoamento

das institui¢ées policiais.

Quanto a investigacdo criminal, em praticamente todos os
paises o processo penal propriamente dito é precedido de uma
fase preliminar ou preparatéria destinada a apurar a autoria e a
materialidade do delito. A atribuicdo de conduzir essa fase pre-
liminar pode ser exclusivamente da policia, como no sistema
inglés, do Ministério Publico, como no chamado sistema con-
tinental, que dispoe da policia judicidria para aprofundar as in-
vestigacoes, ou ainda de um juiz de instru¢do, como no processo

penal francés e espanhol.

No Brasil encontramos uma solugio mista para esta fase pre-
paratéria da persecucio penal: cabe a policia a investigacio preli-
minar e a produ¢io de um relatério juridicamente orientado do
resultado dessas investigacoes. A responsabilidade pela condugio
do inquérito cabe a uma autoridade policial — o delegado de po-
licia, que recebe essa delegacio do Chefe de Policia. Nio se trata,
portanto, de meros policiais, mas de delegados de uma outra fun-
¢do que, em sua origem e tradicdo, pertence ao Chefe de Policia.
A ambivaléncia aqui resulta da fusio das prerrogativas de ‘inves-
tigar’ e de ‘formar a culpa, de iniciar, através do indiciamento e
da tomada de depoimentos, uma etapa que na prética adquire um
status pré-instrucional, e sob um enquadramento funcional admi-

nistrativo e nio judicidrio.

Em termos formais legais, todo esse procedimento preliminar
nio tem valor judicial, uma vez que depende de ser encampado,
total ou parcialmente, pelo Ministério Publico. Essa etapa preli-
minar administrativa é inteiramente inquisitorial, sem a garantia
do exercicio do direito ao contraditério nem a produgio de provas
e tomada de depoimentos que interessem a defesa, antes ou mes-

mo depois do indiciamento. Neste formato, pode-se dizer que o
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inquérito policial é tnico, pois retine o estatuto de neutralidade
da investigacdo policial com a potencial atribui¢io e formacio da
culpa. E como se um delegado de policia brasileiro operasse com as
atribui¢oes da policia no sistema inglés, simultaneamente as atri-
buicées do Juiz de Instru¢io do sistema francés ou do Ministério

Fiscal no sistema continental.

Por outro lado, o conteido de um boletim de ocorréncia se
relaciona com o conjunto de condigbes sociais em que 0 mesmo é
produzido e que lhe conferem sentido. Em determinadas circuns-
tAncias, os policiais tendem a ressentir-se da posicdo em que sdo
colocados, sentindo-se usados para finalidades particulares. A ideia
de servir como uma agéncia gratuita de cobranca de cheques ou
como consultério para problemas conjugais nao agrada a maioria
dos policiais, que se identificam como agentes do Estado para a

elucidacio de delitos.

Diante da precariedade de meios, boa parte das previsoes legais
que estabelecem os procedimentos a serem realizados durante o in-
quérito policial ndo sdo seguidos, tendo como justificativa a necessi-
dade de lidar com as dificuldades cotidianas e responder 4 demanda
imediata. As préticas correntes atravessam a fronteira de uma legali-
dade considerada antiquada, inquisitorial, quando nio autoritéria,
seguindo em direcdo a um tipo de “ilegalidade prética”, uma légica
em uso justificada pela eficiéncia. Se o inquérito passa a ser um en-
trave, criam-se alternativas préticas para dar eficiéncia a algo que de
outro modo nio atenderia a imensa demanda recebida pela policia.
No entanto, esta “ilegalidade eficiente” tanto diminui as garantias
de direitos dos acusados, quanto também nio @m se demonstrado

capaz de aumentar a capacidade investigativa da policia.

Como jd demonstraram os estudos de fluxo da justica criminal
no Brasil, o principal gargalo do sistema encontra-se na passagem
entre a policia e o Ministério Pablico, onde se perde a maior par-
te das ocorréncias. O principal bloqueio, portanto, nio estd no
Judicidrio, como muitas vezes se alardeia junto a opinido publica,
mas na passagem do inquérito policial para o Ministério Pablico.
Nesse sentido, entende-se por que as adaptagdes prdticas admi-

tidas no sistema nio se tém revelado tdo eficientes. Nio se trata
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aqui simplesmente de denunciar arbitrariedades e corrupgao no
funcionamento deste sistema, facilitadas pelo cardter extraoficial
e obscuro destas prdticas. O que ocorre na gestdo do inquérito
policial sdo desvios da lei geridos institucionalmente, através de
acordos e pactos informais que envolvem a policia, o Ministério
Publico e até o Judicidrio, e que sdo mantidos em nome da racio-

nalidade do sistema.

O inquérito policial forma culpa. Seu cardter administrativo,
na prética, toma forma de uma pré-instrucio criminal, dominante
na etapa judicidria, embora nio contemple o contraditério e nem
as garantias individuais do acusado. Seu cardter inquisitorial re-
produz um sistema de crencgas baseado na ideia de ‘verdade real’,
de onde decorre a necessidade do cartério, de tomar os depoimen-
tos com fé publica, o que transforma a investigagdo policial numa

producio intermindvel de papéis escritos e com firma reconhecida.

Tal como colocado, o modelo do inquérito policial reforca um
perfil burocrético e bacharelesco em detrimento das atividades de
investigacao policial. Diante da alegagdo de que o problema seria a
falta de estrutura, constata-se que, ainda que a estrutura fosse mais
adequada, se poderia questionar o modelo atual, pelas dificuldades
de integracdo entre as policias, e destas com os demais 6rgaos do

sistema de justi¢a criminal.

A realizacio da investigagdo policial e elaboracio do inquérito
sdo tarefas que exigem uma amplitude de saberes. Para além do
que a letra da lei explicita sobre os procedimentos de investiga-
¢ao preliminar ao processo penal, sio necessdrios recursos “rela-
cionais” desenvolvidos por policiais civis, no sentido de superar
dificuldades existentes, sejam elas pela falta de recursos materiais e
humanos para a realizacio da investigagio de todos os crimes que
chegam ao conhecimento da Policia Civil, ou mesmo pelas dificul-
dades de comunicagio entre os diferentes operadores do Sistema
de Justica Criminal. Como esclarece Michel Misse,

Saber fazer as conexdes, conhecer as pessoas, entender relagoes, ter
os contatos, poder vincular dados de pessoas e coisas de diferentes

lugares, com processos e inquéritos, sio um capital importante que

gera informacio valiosa. (MISSE, 2010, p. 95).
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A forma como a investigacio policial ¢ conduzida e o modo
como ¢ produzido o inquérito nas delegacias, apresenta oscilagoes
entre o legal e o ilegal nas prdticas policiais. A construcio do in-
quérito vai depender, na prética, do controle das informagdes ob-
tidas no decorrer das investigagoes. Neste sentido, pode-se pensar,
seguindo Misse, em uma “construcio social do crime no Brasil™:

[...] no sistema inquisitorial a incriminaco se sobrepde 4 acusagio
e ganha autonomia plena, impedindo que as partes envolvidas ne-
gociem legalmente e abrindo, em consequéncia, espaco para um
mercado clandestino de trocas de bens ou servicos politicos, priva-
damente apropriados. Nio se trata apenas de uma “corrupgio” de
costumes, ou de um “desvio”, mas da constituicio de uma ordem
ilicita funcional para o tratamento, encaminhamento e solugio de
contradicdes sociais em escala microssocial, interindividual, algo
como uma “ordem legitima” paralela, em convivéncia contradi-
téria, mas nio necessariamente conflitual, com a ordem legitima
legal, e que se baseia na legitimagio “técita” desse tipo de trocas e

desse tipo de mercado. (MISSE, 2008, p. 18-19).

O inquérito policial, por sua natureza, acaba configurando um
primeiro juizo do Estado acerca de um evento criminoso, uma vez
que a versdo ali explicitada tende a ser reproduzida na persecugio
penal, da dentncia do Ministério Pablico a formagio da convicgio
pelo juiz. Na percepcio de diferentes operadores do Sistema de Justica
Criminal, assim como uma “boa investigacio”, um “bom inquérito” é
aquele que propicia a reconstituigao de um delito de forma detalhada,
“ndo deixando dividas” quanto aos elementos centrais (autoria, moti-
vagio e circunstancias). Para alguns delegados, “a prova da exceléncia

de um inquérito estd na confirmagio das conclusées da investigacio

pelo veredito do juiz” (RATTON, 2010, p. 267).

E importante referir que, do ponto de vista normativo, a fase
pré-processual na qual a elaboracio do inquérito policial estd co-
locada, deve ter as agbes direcionadas para o apontamento da pro-
babilidade de materialidade e de autoria de um crime, nao sendo
cabivel, neste momento, a producio de provas, que deve ser feita
em juizo (sendo excetuados os exames periciais), preservando deste
modo todas as garantias do acusado (LOPES JR., 2006). Na pra-

tica, o inquérito policial parece cumprir o papel de principal refe-
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réncia dos operadores do Sistema de Justica Criminal no decorrer
da instrugdo processual e na formulagio de sentengas (VARGAS,
2010, p. 184).

A realizacdo das investigagdes para a producio do inquérito
policial gera algumas tensées entre os diferentes 4mbitos do Sis-
tema de Justica Criminal. A discricionariedade policial, utilizada
para decidir que tipo de ocorréncia gerard ou nio um inquérito
policial e, quando produzido, decidir o que ali constard ou nio,
¢ apontada por alguns operadores do Sistema de Justica Criminal
como um elemento que gera consequéncias em todo o fluxo da
Justica. Neste sentido, promotores e juizes concordam com a ne-
cessidade de adogdo de estratégias de regulamentacio e controle
mais efetivos sobre o trabalho da Policia Civil (RATTON, 2010,
P 288-289), uma vez que, diante do aumento da demanda, ¢ cada
vez maior a distincia entre os delitos registrados e os que sao efe-
tivamente investigados, obrigando os policiais a desenvolverem

critérios informais para selecionar os casos que serdo priorizados.

O problema da relacdo entre as policias civil e militar é bastan-
te conhecido, e remete ao debate sobre a estrutura das policias no
Brasil. No modelo adotado pela Constitui¢io de 1988, hd uma
divisdo do ciclo policial, sendo uma policia militarizada a respon-
sdvel pelo policiamento ostensivo, e outra, judicidria, encarregada
da investigacdo criminal. As criticas ao cardter militarizado das
policias militares sdo conhecidas, por representar um resquicio de
vinculo com as for¢as armadas, absolutamente incompativel com
o desempenho de atividades de seguranca publica. A militarizacio
causa descontentamento entre os préprios policiais, especialmente
dos que atuam no policiamento de rua, pertencentes aos escaloes
mais baixos e mais numerosos da policia, por determinar relagoes
de trabalho diferenciadas em relagao aos demais servidores publi-
cos, impossibilidade de questionamento das ordens superiores,
obriga¢do de realizar atividades de acordo com a vontade do su-
perior, mesmo que em desvio de fungio, etc. A questdo do ciclo
completo de policia também vem sendo debatida, especialmente
a partir da experiéncia de producio de Termos Circunstanciados
por algumas policias militares, encaminhando o caso diretamente

para o Poder Judicidrio.
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De qualquer forma, hd um descontentamento generalizado
com relagio a estrutura policial vigente, pelos problemas de rela-
cionamento entre as institui¢ées, duplicacio de gastos e estruturas,
incompatibilidade com o desenvolvimento de uma policia moder-
na, etc. Jd é tempo de avancar para além das constatagoes, e, em
parceria com gestores publicos comprometidos com as necessdrias
reformas e policiais que compreendem a importincia de suas atri-
buigées para a constru¢io de uma sociedade verdadeiramente de-
mocrética, definir os contornos de uma nova policia, a servigo do
esclarecimento dos fatos e da garantia dos direitos fundamentais.
Para tanto, estrutura e formacio policial que rompam com uma
cultura institucional construida em meio a precariedade e ao des-
controle ainda sio fundamentais, mas necessdrio também repensar
as relagdes institucionais entre as policias e destas com o Ministério
Pablico e o Poder Judicidrio, e redefinir as atribui¢oes de cada um
destes 6rgaos no sentido do aperfeicoamento dos mecanismos de

apuracio e processamento dos eventos criminais.
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