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Resumo

0 artigo apresenta uma reflexdo sobre as caracteristicas do desenvolvimento institucional da Policia durante o século
XIX no Brasil, Inglaterra e Estados Unidos, de forma comparada, procurando evidenciar as principais caracteristicas
da consolidacdo do aparato policial nestas trés realidades, bem como as possiveis continuidades entre caracteristicas
histdricas do desenvolvimento institucional da policia no Brasil e alguns dos dilemas colocados para a profissionalizacdo

das nossas policias.
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uitos historiadores apontam para o

desenvolvimento institucional da
policia como o mais eficiente instrumento de
opressao das classes proprietdrias sobre as clas-
ses trabalhadoras, no calor das mudancas sociais
e urbanas da consolidagio da revolugio indus-
trial na Europa, no inicio do séc. XIX; outros,
em visao oposta, identificam a policia como o
melhor instrumento disponivel para enfrentar
as consequéncias previsiveis destas mudangas —
caos, desordem e crime — por meio da qual toda
a sociedade, a despeito das profundas divisoes
de classe, teria a ganhar (REINER, 1992). Em
uma perspectiva menos dicotomizada, Emsley
(1996, p. 5-7) afirma que seria mais realista
conceber a Lei e a Policia como instituicoes
multifacetadas, utilizadas por pessoas de todas
as classes, para se opor, cooperar e conseguir

concessoes uns dOS outros.

Seja como for, é consenso para a maioria
dos autores (BAYLEY, 2001; EMSLEY, 1996;
GOLDSTEIN, 1990; LEE, 1971; MAN-
NING, 1997; MILLER, 1999; MONKKO-
NEN, 1981; PONCIONI, 2003 e 2005;
REINER, 1992; TONRY; MORRIS, 1992,
SENIOR, 1997; WALKER, 1977 e 1992;
entre outros) que, durante o séc. XIX, a po-
licia, especialmente na Europa e nos Estados
Unidos, desenvolveu-se no sentido da profis-
sionalizagio e da legitimidade, conquistando o
monopdlio da atividade de enfrentamento ao

crime e a desordem social.

Ano 4
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A Policia Metropolitana de Londres

Do ponto de vista de sua evolugio institu-
cional, o paradigma das policias ocidentais é
a Policia Metropolitana de Londres, a “nova
policia” fundada em 1829.

Considerada a primeira policia moderna em
um pais com governo representativo (MILLER,
1999), sua caracteristica de modernidade estava
associada a definicao do seu papel como o de uma
policia preventiva e, portanto, nao prioritariamen-
te voltada para a implementacio da Lei, por meio
da repressao aos comportamentos desviantes. Es-
tas duas ideias — um governo representativo e uma
policia preventiva — implicariam a necessidade de
que a policia deveria em primeiro lugar obter e,
entio, utilizar a aceitagio e concordincia volun-
tdria das pessoas para a sua autoridade (MILLER,
1999, p. 1), e que o policiamento efetivo, nestes
termos, requereria um consenso genérico de que
o poder que a policia representa e o poder que ela

exerce s20 minimamente legitimos.

Neste caso, a despeito de representar, do
ponto de vista prdtico, a ideologia dominan-
te em uma dada sociedade — haja vista que,
como afirma Reiner (1992, p. 3-4), o impacto
das leis, ainda que formuladas a partir de con-
cepgdes genéricas e universalistas, reproduz as
desigualdades de uma determinada sociedade
—, a policia, mesmo dispondo do poder para a
coergo, pode optar por agir por meio do con-

senso (EMSLEY, 1996, p. 5).
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Para Manning (1997, p. 86), isso foi pos-
sivel para a “nova policia” em virtude de um
projeto institucional cuidadoso, voltado es-
pecificamente para a ideia de que a policia foi
concebida, pelo menos em parte, como uma
forga direcionada para a construgio de uma
mediagio politica entre o povo e as elites. Nes-
te sentido, a policia deveria:

(...) prevenir o crime, sem recorrer de forma
repressiva a sangio legal e procurando evitar a
interven¢do militar em distrbios domésticos
(tais como em motins e revoltas populares);
gerenciar a ordem publica de forma nao vio-
lenta, com a aplicacio de recursos violentos
apenas como tltima possibilidade para conse-
guir obediéncia e concordincia; minimizar e
mesmo reduzir, se possivel, a divisio ou sepa-
ragio entre a policia e o puiblico, e demonstrar
eficiéncia através da auséncia de crime ou de-
sordem, e nio através da agio policial voltada

para este fim (MANNING, 1997, p. 92-93).

Estas caracteristicas implicariam uma série
de novas demandas organizacionais, incompa-
tiveis com os antigos sistemas de policiamen-
to casuais ou esporddicos até entdo funcionais
na sociedade inglesa: os vigias noturnos (night
watchers), os “detetives” das cortes e os “Juiza-
dos de Paz”, atores privados ou semiprivados,
que agiam mediante contrato, pagamento, ou
imposto especifico. Assim, a “nova policia” se-
ria, por exemplo, a primeira a desenvolver a
ideia de prevencdo do crime por meio de pa-
trulha constante, em vez da simples apreensio
de ofensores apds a ocorréncia do fato (MIL-

LER, 1999, p. 2).

A despeito disso, a policia como organizacio

nio era bem vista tanto entre a classe trabalha-
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dora quanto entre os nobres e proprietérios, por-
que representava de forma bastante tangivel um
enorme potencial de regulagio do governo sobre
a vida privada das pessoas, até entdo inédito.

(MILLER, 1999, p. 4; LOWE, 1990, p. 219).

Logo, se, por um lado, é suposto que a
visdo das pessoas sobre a policia reflete, em
algum grau, a ideia que elas m do governo
que esta policia representa, por outro, a policia
pode ter um papel ativo na criagdo de sua pré-
pria imagem publica, sendo que, neste sentido,
um desenho institucional adequado pode ser
de grande ajuda. Dessa forma, Sir Robert Peel
deliberadamente procurou moldar as caracte-
risticas organizacionais da policia de Londres,
em virtude da tradicional desconfianca britani-
ca na autoridade oficial, no sentido de garan-
tir que seus policiais nao fossem vistos como
alguma forma de exército doméstico a servi-
o da protegdo da coroa em detrimento ou ao
custo das liberdades individuais (SKOLNICK;
FYFE, 1993, p. 117).

Assim, a Policia Metropolitana de Londres
introduziu vérios elementos que fizeram parte,
dai para diante, da ideia moderna de policia-
mento (WALKER, 1992, p. 5): um sentido de
missdo, relacionado a nogao de prevenir o cri-
me antes que ele ocorra, em que a estratégia era
a patrulha preventiva; uma estrutura organiza-
cional definida, no caso em pauta, baseada na
estrutura das forcas armadas, em especial o seu
sistema de comando e disciplina; e a presenca
continua da policia na comunidade por meio

da patrulha preventiva em tempo integral.

Na verdade, seus principios fundadores

sintetizavam uma ji longa tradi¢io de estu-
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dos e debates sobre a policia na Inglaterra e
sua organizagdo, sendo que uma das grandes
contribuicoes de Peel ao modelo da Policia
de Londres foi sua insisténcia na aplicagio de
normas burocrdticas estritas no funcionamento
da organizacio e a nomeagio de seus dois pri-
meiros comandantes, estabelecendo as princi-
pais caracteristicas da Policia de Londres, sua
organizacio e sistema de disciplina, os sistemas
de patrulha, o uniforme e outros detalhes da
estrutura e normas de conduta na pratica que

determinaram o desenho institucional da Poli-
cia inglesa (MILLER, 1999, p. 2).

Entre as principais caracteristicas deste mo-
delo, citam-se: sistemas de patrulha derivados
de célculos pré-programados que procuravam
excluir demandas politicas e monetdrias; pro-
cessos de recrutamento e selecio, com mini-
mos a serem atingidos pelos candidatos; estru-
tura de cargos e saldrios; politica de carreira,
com progressio por mérito e antiguidade, mas
com grande énfase no mérito; estabilidade no
emprego para policiais de boa conduta; uso do
uniforme; e estratégia de supervisio e contro-
le da atividade de patrulha (MILLER, 1999;
REINER, 1992; EMSLEY, 1996).

Para Reiner (1992, p. 60-76), estas politicas
representavam uma “arquitetura’ propositada-
mente desenvolvida, no sentido de conferir
legitimidade para a organizagao policial, justa-
mente no momento das amargas lutas politicas
em torno da expansio do direito de voto e re-

presentagdo parlamentar na sociedade inglesa.
Logo, a ideia de consenso ou consentimen-

to que subjaz 0 amadurecimento institucional

da policia londrina, na primeira metade do sé-

Ano 4
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culo XIX, seria produto tanto da “pacificagio
das relagdes sociais” na sociedade inglesa, isto
é, da incorporagao das classes trabalhadoras ao
processo politico — pela conquista do direito
a0 voto e a representagio parlamentar, princi-
pal fonte de resisténcia a organizacio policial
— como de politicas e estratégias organizacio-
nais deliberadas, desenvolvidas no sentido de
dotar a policia de condigoes institucionais para
a conquista de legitimidade social por meio,
especialmente, dos seguintes elementos:
* organizacdo burocrdtica: a nova policia
seria organizada por principios de uma hie-
rarquia burocrdtica, com uma cadeia de co-
mando em linhas quase-militares; regras e
regulamentos governavam vérios aspectos da
vida do policial (uso do uniforme, hébitos de
higiene, formas de tratamento de populares
e superiores hierdrquicos, hordrios de traba-
lho, etc.) e ndo s6 aqueles relacionados 2 sua
atividade de patrulha; a adesdo a estes regula-
mentos era inculcada por meio de formacio
e treinamento;
*  mandato da lei: a forma como a policia atu-
ava na manutengio da ordem e no reforgo do
sistema legal era, ela mesma, submetida a um
conjunto de regras e procedimentos que visa-
vam restringir a liberdade de acao do policial;
* estratégia do uso limitado da for¢a: o gros-
so dos policiais ndo portava armas, estando
limitados a um bastdo de madeira, sendo que
mesmo o seu uso era restrito, determinado
apenas como ultimo recurso;
* neutralidade politica: considerada um dos
elementos mais importantes, indicava que
a policia deveria apresentar uma imagem
de neutralidade politica diante das agudas
divisdes de classe da sociedade inglesa, pro-

curando a imparcialidade na acdo, que deve
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ser orientada por principios genéricos (para
tanto, se proibia o voto aos policiais — politica
que perdurou até 1887);

* accountability: a despeito de ndo haver
controle formal por nenhum corpo eleito,
entendia-se que a policia era accountable i lei,
em virtude de que suas agbes eram revistas
pelas cortes, mas, especialmente, 4 populagio,
através de um processo de identificagio entre
a policia e as classes populares, incentivado
por estratégias deliberadas de recrutamento
e selecio, que buscavam os policiais entre a
massa das classes populares;

*  espirito publico: incentivado por meio do
cultivo deliberado da nocio de que o policial
¢ um servo da populagio;

* primazia da prevengdo: determina a con-
centragio da forca nas atividades de patrulha
ostensiva uniformizada, visivel (e controldvel)
pela populagio, em detrimento das atividades
de investigacdo, usualmente desenvolvidas
em segredo;

* efetividade: observada pelo desenvolvi-
mento progressivo de indicadores e critérios
que procuravam validar a busca do ofereci-

mento de um servi¢o de qualidade.

Neste sentido, nos casos de atendimento das
demandas de manuten¢io da ordem, em decor-
réncia de crises politicas, motins ou revoltas da
classe trabalhadora, os comandantes da Policia
londrina se preocupavam no desenvolvimento de
uma estratégia politica de contengio do conflito
entre a forca e a massa de trabalhadores, mantendo
a policia como pano de fundo, para ser utilizada
em tltimo caso. Procurava-se, com énfase na im-
parcialidade e na legalidade das suas a¢oes, cons-
truir uma imagem de impessoalidade ao policial

londrino e, por consequéncia, a sua autoridade.
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Em resumo, o desenho institucional da Po-
licia Metropolitana de Londres privilegiava a
neutralidade politica, o desenvolvimento de um
sentido profissional baseado nos critérios de ad-
missdo e treinamento, na regularidade procedi-
mental e na adesdo ao mandato da lei e o desen-
volvimento de um espirito publico por parte do
policial, através da sua identificagao simbdélica

com a populagio e com a sua missao.

De fato, nos termos de Bayley (2001, p.
64-65), a “nova policia” representou um passo
importante na construgio das trés caracteris-
ticas essenciais da policia moderna: ela é pui-
blica, pois representa a total transferéncia da
seguranga de uma comunidade de sistemas pri-
vados ou quase privados para o Estado; é espe-
cializada no sentido de que desenvolveu uma
missao especifica voltada exclusivamente para a
prevencio e repressao de crimes; e, finalmente,
caminha na diregao da profissionalizacio, dado
que inaugura instrumentos organizacionais es-
pecificamente direcionados para a qualidade e

o desempenho no exercicio de suas fungoes.

Estes elementos, somados aos preceitos
para a institucionalizacio da organiza¢io poli-
cial, constituirdo pardmetros indissocidveis ao
desenvolvimento da policia como institui¢io,

no mundo ocidental.

A consolidacao da policia nos
Estados Unidos

A constru¢io do consenso social sobre a
legitimidade da policia na sociedade inglesa
resultou, parcialmente, de politicas organiza-
cionais especificas, desenvolvidas para retirar a

policia do debate politico, procurando a cria-
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¢ao de critérios universais de agio. Ao mesmo
tempo, a aceitagao da policia e de suas politicas
operacionais foi dependente de um processo
maior de mudangas estruturais na sociedade
inglesa, levando a uma relativa pacificagao das
relagoes sociais entre trabalhadores e proprie-
tarios (REINER, 1992, p. 61). Ao mesmo
tempo, a Policia Metropolitana de Londres é o
resultado de um processo de mudangas e expe-
riéncias organizacionais continuo e vigoroso,
que vinha se desenvolvendo desde meados do
século XVIII, lastreado por uma longa tradi-
¢ao histérica (EMSLEY, 1996; MANNING,
1997, p. 72-82).

Os Estados Unidos compartilham desta
tradicdo com os ingleses, especialmente no
que se refere 2 ideia de que a autoridade go-
vernamental e, por consequéncia, a autoridade
policial devem ser limitadas em virtude das ne-
cessidades de protecio dos direitos individuais.
Em seguida vém o controle local sobre as ins-
tituigoes do sistema de justiga criminal, inibin-
do a criagio de organizagoes nacionais, e, em
virtude desta caracteristica, um alto nivel de
descentralizacdo e fragmentalizacio associado
ao funcionamento do sistema de justica crimi-

nal (WALKER, 1992:4).

Herdando do sistema inglés os constables
e watchers, a policia americana foi evoluindo
organizacionalmente de forma muito rdpida
durante o século XIX, o que representou a mu-
danca paulatina de uma estrutura tradicional,
semiprivada, ligada as cortes e funcionando sob
demanda ou recompensa, para uma estrutura

\

burocritica firmemente associada 4 adminis-
tracdo governamental local (MONKKONEN,
1981, p. 31).

Ano 4
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Manning (1997, p. 88-92) aponta que a
transformagio do mandato da policia inglesa
na sociedade americana ocorreu a partir das
caracteristicas do pluralismo politico, do loca-
lismo na alocagao da responsabilidade politica
e da diversidade étnica. Essas caracteristicas
demandaram dos departamentos de policia
americana, em contraste com a Policia Metro-
politana de Londres, uma forte dependéncia
dos contextos politicos locais, o que refletiu
de forma substantiva no controle e comporta-

mento dos policiais.

Assim, uma caracteristica das nascentes
policias americanas era a sua total imersio na
politica local, uma vez que representavam uma
importante possibilidade de exploracio politi-
ca, seja por meio dos cargos a serem oferecidos,
seja pelo poder potencial que representavam
contra possiveis adversdrios. Logo, a compo-
si¢io dos departamentos de policia refletia as
clivagens étnicas e religiosas da comunidade
local, bem como as forgas politicas de mo-
mento, nio sendo incomum que quase todo
o departamento de policia fosse substituido,
no caso de uma mudanca eleitoral (WALKER,
1992, p. 8).

A autoridade policial no contexto democra-
tico americano emerge, portanto, muito mais
do individuo do que da institui¢do, baseando-
se mais na proximidade com os cidadaos e suas
expectativas informais sobre o trabalho poli-
cial do que em normas legais ou estamentos
burocréticos. Se o policial impessoal londrino
era um burocrata profissional, o policial ame-
ricano era essencialmente um amador visto
como pouco mais do que um cidaddo comum

a quem foi delegado poder legal, e o contro-
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le partiddrio da policia foi a mais importante
consequéncia deste sentimento antiprofissio-

nal (MILLER, 1999, p. 16-17).

Dessa maneira, em vez de depender de sua
legitimidade institucional, de um cddigo for-
mal de comportamento e de um sistema de
supervisio, de uma forma muito objetiva, cada
policial americano tinha que estabelecer sua
prépria autoridade entre os cidadios que ele pa-
trulhava. Isso nao seria evidentemente possivel
se ele constantemente contraditasse padroes e
expectativas locais em prol de um ideal buro-
critico impessoal. Logo, embora isso signifique
diferentes padroes de policiamento em diversos
locais, a policia tenderd a refletir e vocalizar os
conflitos da comunidade, em vez de estabelecer

e manter padroes que os transcendam.

Dentro do contexto genérico das expecta-
tivas publicas, o patrulheiro americano tinha
menos poder, mas com menos limites legais e
institucionais do que os seus correspondentes
londrinos, € com muito maior discri¢io no
exercicio cotidiano do seu trabalho. Isso era
possivel porque o policial americano, vincula-
do intimamente ao sistema politico partiddrio,
acabava se tornando accountable indiretamente
ao sistema politico, da mesma forma que qual-
quer autoridade eleita, o que reduzia a possibi-
lidade do exercicio arbitrério do poder — num
“vigilantismo delegado, ele faria o que a maio-
ria das pessoas faria se estivessem na posi¢io

dele” (MILLER, 1999, p. 20).

De fato, como uma das primeiras buro-
cracias urbanas a unificar as comunicagées e
o controle territorial sobre a cidade, a policia

se situava numa posicio relevante dentro do

Revista Brasileira de Seguranca Piblica | Ano 4

debate politico americano, oferecendo como
bonus aos seus controladores uma pletora de
cargos e posicoes publicas, a atividade de con-
trole social, controle eleitoral e o controle de
atividades como jogo e prostitui¢do, que ge-
ravam corrupgio e dinheiro de prote¢io. Um
dos grandes obsticulos ao amadurecimento
institucional das policias americanas foi o con-
flito entre as elites administrativas, politicas e
étnicas sobre o seu controle MONKKONEN,
1981, p. 44).

Assim, os primeiros departamentos de
Policia compartilhavam deste estilo de admi-
nistracdo descentralizada, tipico dos sistemas
quase-privados anteriores. O particularismo da
vizinhanga, do distrito local, significava que os
policiais eram recrutados pelos lideres politicos
locais, de um determinado distrito ou bairro.
Em muitos casos, policiais de diferentes distri-
tos ou bairros usavam, numa mesma cidade,
uniformes diferentes, o que d4 uma ideia sobre
a dificuldade de implantagio de critérios uni-
versais basicos, mesmo em uma tinica adminis-

tragio municipal (WALKER, 1977, p. 8).

Dado que a policia era primariamente uma
ferramenta politica, a composi¢io da forga era
muito importante, principalmente na auséncia
da nogio de que a atividade policial demanda
conhecimento, habilidade ou treinamento espe-
cial — lealdade politica era a tnica qualificagio
real para o cargo. Treinamento formal era virtu-
almente inexistente, ¢ mesmo o uso do unifor-
me era considerado um sinal de szzus inferior

da profissio (WALKER, 1977, p. 12-13).

Com a introdu¢io do patrulhamento pre-

ventivo, um dos problemas que se tornaram
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mais prementes foi o da supervisdo do trabalho
policial. Este é, na opinido de Walker (1977, p.
13), um dos grandes motivos que subsidiaram
os movimentos de profissionalizagao da poli-
cia americana — a busca de meios eficazes de
supervisio dos policiais de linha —, no que se
refere tanto ao desenvolvimento organizacio-
nal das policias americanas, quanto ao uso e
a adogao de tecnologias. Muito do desenvol-
vimento institucional da atividade policial se

deve a tentativas para resolver esta questio.

Seja como for, a policia uniformizada
se massificou nos Estados Unidos entre as
décadas de 1850 e 1880, transformando-se
em lugar comum tanto nas grandes cidades
como em pequenos condados do interior.
Segundo Monkkonen (1981, p. 50-52), trés
explica¢oes sdo usualmente associadas a este
fenémeno: a incapacidade dos antigos siste-
mas de enfrentarem tendéncias crescentes de
criminalidade e percep¢ao de inseguranca;
demandas mais severas de controle social as-
sociadas a cada vez mais frequente intoleran-
cia das elites com relagio a motins e revoltas
de natureza sindical ou étnica; inseguranca
simbélica advinda dos processos de imigra-
¢40 em massa e suas consequéncias no meio

urbano das grandes cidades.

Para o autor, entretanto, uma forma mais
razodvel de observar estas mudancas refere-se
a0 reconhecimento de um processo de inova-
¢do na administragio publica americana e sua
subsequente difusdo. A massificacio da policia
uniformizada nos Estados Unidos, até os anos
1880, estaria relacionada ao crescimento mais
amplo das burocracias de servigos publicos ur-

banos do final do século XIX e nao simples-

Ano 4
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mente a demandas das elites sobre o controle
dos trabalhadores ou das classes perigosas, a
despeito de a policia oferecer servigos desta na-
tureza. As administracoes ptblicas urbanas nos
Estados Unidos, na ultima metade do século
XIX, passaram a se orientar para a oferta de
um crescente conjunto de servigos racionaliza-
dos (tais como a policia, bombeiros, esgoto e
saide publica), que antes eram disponibiliza-

dos por entes privados diversos.

Para as grandes cidades, o sucesso da Po-
licia Metropolitana de Londres representava
um modelo a ser seguido, uma vez que eventos
diversos precipitavam as necessidades de mu-
danca dos antigos sistemas. Progressivamente,
pequenos municipios também passaram a ado-
tar a policia uniformizada como solugio, con-
solidando, progressivamente, a policia como
uma tendéncia da governanga urbana america-

na (MONKKONEN, 1981, p. 53-57).

Nesse sentido, sinais de institucionaliza¢io
progressiva da policia poderiam ser identifica-
dos nao apenas pelo uso sistemdtico do unifor-
me, mas também pelo recrutamento interno
para os postos de lideranca, pela separacio en-
tre as fungdes de patrulhamento e investiga-
¢do, pela especializagiao nas fun¢oes em cada
drea de atuagio, pela criagdo e uso de critérios
universais, nao discriciondrios, meritocraticos
e impessoais para a condugao das atividades in-
ternas da organizagio, enfim, pelo desenvolvi-
mento das burocracias policiais. A consequén-
cia previsivel destas mudancas apontava para
a despolitizagio das policias americanas, como
uma necessidade do processo mais amplo de
racionalizagio e uniformizacio (MONKKO-
NEN, 1981, p. 58-59).
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Algumas das dificuldades de institucionali-
zagao das policias nos Estados Unidos também
foram observadas no Brasil, com as devidas
ressalvas, fruto das diferencas sociais e de cul-

tura politica e judicial.

0 desenvolvimento institucional da
policia no Brasil

Do ponto de vista histérico, uma das ques-
toes fundamentais na definiciao do Sistema de
Justiga Criminal brasileiro pode ser apontada a
partir do contexto do século XVIII, que mar-
ca a expansio e consolidagao da atividade de
mineragio do ouro e a consequente mudanga
do foco da coroa portuguesa na, entio, colonia
brasileira: da produgao do agticar do Nordeste
brasileiro, administrado a partir da cidade de
Salvador, para o ouro das Minas balizado pela
mudanga da capital e da burocracia para a ci-

dade do Rio de Janeiro.

As caracteristicas da exploragao do ouro im-
punham uma nova abordagem para o controle
das riquezas e da tributagdo. Se o engenho de
actcar demandava alto investimento na cons-
trugao do maquindrio, plantagio da cana, co-
lheita, processamento e exportagio do agticar
e, portanto, caréncia de muitos anos para o
retorno do investimento, o ouro apresentava
outra dinAmica de produgio, bastante diversa,
mais barata e menos intensiva e, em virtude de
sua caracteristica de equivalente universal, ofe-

recia novos problemas para a questao da ordem

colonial (ANASTASIA, 1998, p. 11-12).

Assim, um aspecto fundamental da con-
solidagao da exploragio colonial na época do

ouro foi o desenvolvimento dos instrumen-
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tos de manutencido da ordem publica e do
monopdlio do exercicio legitimo da violéncia
por parte das autoridades coloniais. Este de-
senvolvimento, entretanto, foi profundamente
marcado, de um lado, pelas caracteristicas do
Estado patrimonialista portugués e, de outro,
pela resisténcia e rebeldia de vérios setores da
populacio, especialmente entre aqueles que

detinham poder econémico ou militar.

Durante o século XVIII floresceram as or-
denangas e milicias, que compreendiam, no
primeiro caso, tropas civis convocadas pelo
rei e, no segundo, corpos militares de vassalos
nao pertencentes as forcas regulares do exército
portugués (COTTA, 2006, p. 53). Em ambos
os casos, entretanto, sua atividade estava mais
voltada para vigilincia ao desvio do quinto
do ouro, perseguigio aos escravos revoltosos
e protegio das instalagbes coloniais (LIMA
JUNIOR, 1960, p. 56-57). Neste sentido,
as ordenancgas e milicias eram completamen-
te dependentes dos designios das elites locais
e de suas intencgoes militares, econdmicas ou
politicas, sendo, frequentemente, instrumen-
talizadas a partir de seus interesses, como na
rebelido em Vila Rica, em 1720, quando a eli-
te da cidade se revoltou contra a cobrang¢a do

quinto do ouro por parte da coroa portuguesa

(ANASTASIA, 1998).

O século XIX trouxe, com a chegada da co-
roa portuguesa ao Rio de Janeiro, a Intendén-
cia Geral de Policia para o Brasil, que, baseada
em sua congénere lisboeta, foi estabelecida a
partir do molde da Lintendance de Police fran-

. «
cesa, constituindo, de um lado, “instrumento
do principe para impor sua propria presenga

e autoridade contra as forcas tradicionais da
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sociedade imperial” (CARVALHO, 2008, p.
110) e, de outro, lugar de administra¢ao, onde
se desenrolavam as fungées de urbanizacio, sa-
neamento, sadde publica, iluminac¢io publica,
etc. (COTTA, 2006, p. 41). De fato, além das
fungées de policia politica, seguranca publica e
promogio do bem-estar geral, a Intendéncia de
Policia também trazia uma ideia mais ilustrada a
renovacio da sociedade colonial, “o instrumen-
to do governo portugués que levaria a transfor-

macio da cidade do Rio de Janeiro em sede do

Império” (CARVALHO, 2008, p. 131).

O intendente ocupava o cargo de desem-
bargador, com status de ministro de Estado e,
no que se refere a seguranga publica, detinha
o poder de decidir sobre os comportamentos
a serem considerados criminosos, estabelecer a
punicio que julgasse apropriada e entdo pren-
der, levar a julgamento, condenar e supervi-
sionar a execugdo da sentenca. Representava
o monarca absoluto e, de forma coerente com
a sobreposicao de poderes tipica da adminis-
tracdo colonial, seu cargo englobava poderes
legislativos, executivos ¢ judicidrios (HOLLO-

WAY, 1997, p. 46).

A Guarda Real de Policia (GRP) era o prin-
cipal instrumento a disposi¢do do intendente
para o exercicio do controle social nas ruas do
Rio de Janeiro. Criada em 1809, constituia,
no universo de uma sociedade escravocrata, a
for¢a de manutencio da ordem social imperial,
sendo formada por homens pagos, usualmente
egressos dos regimentos de linha do exército
imperial, que trabalhavam em emprego de
tempo integral. Organizada desde o seu nas-
cedouro como institui¢io de natureza militar,

seus pragas safam das classes sociais inferiores

Ano 4
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livres que eram, coincidentemente, alvos im-

portantes da repressio policial.

Como institui¢ao, a meta da GRP era repri-
mir e subjugar, mantendo um nivel aceitdvel de
ordem e tranquilidade que possibilitasse o fun-
cionamento da cidade no interesse das classes do-
minantes (HOLLOWAY, 1997, p. 47-55). De
fato, citando trabalho de Leila Algranti, Hollo-
way evidencia que a quase totalidade dos casos
julgados pelo intendente de policia, no periodo
1810-1821, referia-se, de alguma forma, a ques-
tao dos escravos (41,2% eram ofensas a ordem
publica, tais como capoeira, desordens, suspeito,
vadiagem, etc.; 18,8% correspondiam a fuga de
escravos; 23% contra a propriedade e 12% con-
tra a pessoa), sendo que, do total, 80% eram es-
cravos e 15% ex-escravos (HOLLOWAY, 1997,
p- 51-52 € 266-267).

A Intendéncia Geral de Policia e a sua GRP,
entretanto, se restringiam a cidade do Rio de
Janeiro e ndo representam, portanto, uma pre-
tensao de Ambito mais amplo na construgio de
um sistema policial mais substantivo, de possi-
bilidade duvidosa para a época (VELLASCO,
2007, p. 242).

A Constituigao de 1824, o Cédigo Penal de
1830, a crise do Primeiro Império em 1831 e o
Cédigo de Processo Penal de 1832 abriram o es-
pago para a experimentagao institucional e a mo-

dernizacdo das instituigoes de justiga criminal.

Uma das inovagdes mais importantes é a do
Jjuiz de paz que introduzia mudangas significati-
vas na forma de funcionamento da justica:

(..) com atribui¢6es administrativas, policiais

e judiciais, o juiz de paz, eleito, acumulava
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amplos poderes até entdo distribuidos por di-
ferentes autoridades, ou reservados aos juizes
letrados (tais como o julgamento de pequenas
demandas, feitura do corpo de delito, forma-
¢do de culpa, prisio, etc...). O exercicio do
juiz de paz envolvia a justica conciliatéria e o
julgamento de causas cujo valor e/ou a pena
nao ultrapassasse certo limite, a imposicio
dos termos de bem viver, a manutencio da
ordem publica e o emprego da forca publica,
o cumprimento das posturas municipais(...)

(VELLASCO, 2004, p. 100).

O juizado de paz surgia, assim, como uma al-
ternativa institucional ao Judicidrio tradicional,
moroso, decadente e distante, uma experimen-
tagdo, cuja expectativa apontava para a extensio
dos mecanismos de implantagio da justiga pelo
territério brasileiro. De fato, os juizes de paz re-
presentariam, em arraiais e distritos distantes, a
primeira autoridade local formal, até entéo exis-
tente (VELLASCO, 2004, p. 120).

A nova organizagio judicidria das comarcas
determinava a exting¢o dos cargos que ainda
sobreviviam do periodo colonial (ouvidores,
juizes de fora e ordindrios), surgindo, em seu
lugar, o juiz de direito (médximo de trés por co-
marca), nomeado pelo imperador entre bacha-
réis formados, o juiz municipal e o promotor
publico, nomeados pela Corte e presidentes de
Provincia, por indica¢io de lista triplice da Ca-

mara Municipal, preferencialmente graduados
em Direito (VELLASCO, 2004, p. 121).

Vellasco, entretanto, aponta para a extrema
precariedade desta estrutura, sempre envolvida
em disputas internas, constantemente ques-

tionada em sua legitimidade pelos poderosos
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locais e, no limite, incapaz de se impor dian-
te até dos estratos mais baixos da populacio.
Logo, o funcionamento da organizacio judici-
dria dependia, de forma muito substantiva, da
existéncia de grupos locais hegeménicos e inte-
ressados na manutengao e reprodugio do equi-
librio de forcas e do controle social. Assim, se
em grandes cidades ou comarcas importantes o
juiz de paz era normalmente recrutado entre as
mais altas elites letradas locais, em termos ou
vilas mais distantes, a fungio frequentemente
permanecia vaga ou era ocupada com um alto
padrio de rotatividade, o que indicava o pres-
tigio social relativo do cargo ou sua duvido-

sa cota¢do como moeda politica para as elites

(VELLASCO, 2004, p. 126-130).

Tal nio era, entretanto, o caso para a Guar-
da Nacional — GN, fundada em 1831. Pensada
como forca nacional estabilizadora, “um instru-
mento paramilitar especifico dos grandes pro-
prietdrios, destinado a neutralizar, em qualquer
eventualidade, as tendéncias da tropa regular”
(SODRE, 1965, p. 120), deveria substituir as
milicias paramilitares e as ordenangas, herdadas
do regime colonial. Além dos deveres genéri-
cos de defender a Constituigio, a pdtria, etc., a
GN ajudaria o Exército na defesa das fronteiras
do pais e, como forca policial interna, deveria
“preservar ou restabelecer a ordem publica’,
ficando formalmente subordinada ao ministro
civil da Justica, em nivel federal, e “sob controle
de autoridades politicas e judicidrias locais, no-
meadas pelo governo central e os Juizes de Paz”

(HOLLOWAY, 1997, p. 88).

Para Graham (1997:49-51), a Guarda Na-
cional reproduzia as divisoes sociais na socie-

dade brasileira, com suas fileiras distinguindo
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seus componentes por meio de critérios de
classe, pois os oficiais — eleitos, como ocorria
antes de 1850, ou nomeados — vinham sempre
das classes mais abastadas. O nascimento legi-
timo fornecia apenas um dos vdrios quesitos
para a nomeagao (que também implicava um
critério de renda minima) e, de modo geral, os
oficiais eram politicos, letrados, donos de terra
ou de escravos, sendo que possuir uma patente
servia como declaragio da posi¢ao social. Em
contraste, os soldados eram artistas, operarios,
posseiros ou “homens de cor’. As instrugoes
governamentais exclufam especificamente de-
terminadas pessoas do corpo de oficiais e, além
disso, como existiam duas categorias (mem-
bros ativos e reservistas), pessoas com algum
cabedal politico ou econdémico sé serviriam

como oficiais.

O servico na Guarda Nacional nio era re-
munerado e, em vez de duplicar ou simples-
mente reforgar a estrutura da autoridade exis-
tente, a GN visava estender a responsabilidade
pela defesa da propriedade e da ordem social
aos membros da sociedade que tinham inte-
resse na manutencao do status quo. Na pritica,
entretanto, quem decidia sobre o alistamento
eram as juntas locais, presididas pelos juizes de
paz e das quais participavam as autoridades lo-
cais, o que abria o caminho para que determi-
nado tipo de pessoas evitasse ou fosse dispen-
sado do servico ativo e, “em dreas urbanas, o
servico recafa, especialmente, sobre pequenos
comerciantes e artesdos, que nao tinham in-
fluéncia para obter dispensa” (HOLLOWAY,
1997, p. 89).

Sdo inimeros os depoimentos sobre con-

flitos entre a Guarda Nacional e as outras

Ano 4
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forgas policiais e 0 uso dos postos da guarda
para o clientelismo tipico das elites brasilei-
ras do século XIX. Em 1873, no entanto, a
Guarda Nacional perdeu suas fungées policiais
(GRAHAM, 1997, p. 92), sendo que seus pos-
tos e graduagoes transformaram-se unicamente

em prebendas honorificas.

Uma segunda inovagio ¢é representada pelo
Corpo de Guardas Municipais Permanentes — ins-
titui¢do que originou as Policias Militares con-
temporaneas —, subordinado ao ministro civil da
Justica na corte e aos presidentes de Provincia,
no interior. Organizava-se por patrulhas em ser-
vigo de 24 horas, nos grandes centros urbanos e

quando a situagio assim exigisse.

Vellasco afirma que as fontes criminais e ju-
diciais deste periodo apontam para uma clara
divisao entre a policia e a justi¢a: na primeira,
a grande parte dos casos se relaciona as ativi-
dades de vigilincia das ruas e manutengao da
ordem e “tranquilidade publica”, evidencian-
do o predominio do papel da vigilancia sobre
os comportamentos indesejados, do controle
social sobre escravos, pobres, desviantes, béba-
dos e prostitutas. J4 no caso da justica, os cri-
mes violentos aparecem com mais frequéncia
e os homens livres em proporgdes superiores
aos escravos e subcidadaos, cabendo as cortes,

portanto, a resolu¢do dos conflitos mais graves

(VELLASCO, 2007, p. 240-241).

O primeiro regulamento dos permanentes
(ou For¢a Policial, como passou a ser designa-
do em Minas Gerais a partir de 1835) deter-
minava que “poderiam alistar-se cidadios bra-
sileiros, de 18 a 40 anos, que tenham descen-

déncia, sobriedade e robustez e que servirdo
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enquanto quiserem’.> Além disso, bastava um
atestado do juiz de paz ou autoridade equiva-

lente sobre a vida pregressa do candidato.

A partir de 1841, a forca policial se vincu-
lava ao chefe de policia provincial, numa es-
trutura hierarquizada que incluia os delegados
e subdelegados de policia, a Guarda Nacional
e as autoridades locais. Entretanto, na provin-
cia de Minas Gerais, a titulo de exemplo, as
informag6es apontam para a eterna caréncia
de tropas, alta rotatividade e dificuldades de
manutengio, sendo que o seu niimero sempre
ficou em torno de 400 policiais para toda a
provincia, até préximo do final do século XIX

(VELLASCO, 2007, p. 246).

Cotta (2000, p. 73-83) narra uma mirfade
de corpos auxiliares que foram sendo criados
e extintos durante todo o século XIX para au-
xiliar a forga policial em virtude dos seus pro-
blemas de efetivo, o que evidencia as graves
questdes de profissionalizagdo, instabilidade e

rotatividade, para o periodo.

A terceira e tltima inovagao do periodo da
regéncia, e que completa a defini¢io do siste-
ma de justi¢a criminal consolidado durante o
século XIX, é a Chefia de Policia e os seus dele-
gados e subdelegados de policia, os equivalentes

funcionais das Policias Civis contemporaneas.

O Cédigo de Processo de 1832 determina-
va que os “juizes de direito”, isto ¢, os juizes
responséveis pelo julgamento de causas mais
graves, que se colocavam acima dos limites es-
tabelecidos pela jurisdi¢do do juiz de paz, de-
veriam ser “nomeados entre homens, com idade

minima de 22 anos, formados em direito, com
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pelo menos um ano de experiéncia no exercicio
da advocacia”. O nimero de juizes em cada
comarca era determinado pela populagao da
cidade (um mdximo de trés juizes para cidades
muito populosas, como Rio de Janeiro, Recife,
Sao Luiz e Salvador), com jurisdigées sobre-
postas, dos quais um seria nomeado o chefe
de policia. Entre as fungoes deste novo 6rgao,
incluiam-se fiscalizagao, supervisao e instrugao

dos juizes de paz, que a ele se subordinariam.

A partir de 1841, os delegados, subordina-
dos aos chefes de policia provincial, assumiram
a maioria das fungées dos juizes de paz, poden-
do acusar, reunir provas, ouvir testemunhas e
apresentar ao juiz municipal um relatério es-
crito da investigacdo, no qual este baseava o
seu veredicto. Além disso, o delegado expedia
mandatos de prisdo e estabelecia fiancas, assim
como julgava, ele mesmo, delitos menores, tais
como a infragio de posturas municipais. Ele
podia contar com instrumentos legais pode-
rosos para o exercicio de suas atividades, tais
como o direito de decretar prisio preventiva e
de exigir “termos de bem viver” que, se viola-
dos, poderiam resultar em prisao e condenagao
praticamente certa (GRAHAM, 1997, p. 88).

Para auxilio e cumprimento de suas ativida-
des, o delegado podia requisitar a forca policial
ou depender de pedestres a ele subordinados, que
se encontravam no limite inferior da hierarquia
dos agentes de seguranga, “homens cuja posi¢io
social s6 suplantava a dos escravos” (VELLAS-
CO, 2007, p. 249). Estes, empregados em ou-
tros oficios, tais como artesaos, carroceiros, etc.,
se prestavam aos servicos de ronda eventual ou
sob demanda, mediante um pequeno pagamen-
to mensal. Para Vellasco (2007, p. 252), isso
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revela uma caracteristica praticamente comunal
na estrutura da época, semelhante a estrutura
anterior e que vai vagarosamente definhando

com o passar do século XIX.

O juiz de paz e a nova organizagio judici-
dria representaram o auge da influéncia liberal
no desenvolvimento institucional do sistema de
justica criminal no Império. Baseada no poder
local, esta estrutura evidenciava um corte no
processo inicial de centralizagao representado
pelas iniciativas de Dom Joao VI, e sobreviveu
por apenas dez anos, sendo mitigada nas refor-
mas de 1841. Neste momento, o governo cen-
tral reformou a estrutura judicidria, redefinindo
poderes e atribui¢des, promovendo a centraliza-
¢ao do sistema de justica e retirando poder das
instancias locais. A maioria das atribui¢oes do
juiz de paz foi transferida para os delegados de
policia, submetidos ao chefe de policia da pro-
vincia, recrutado entre os juizes de direito e su-
bordinado diretamente ao Ministério da Justica

(VELLASCO, 2004, p. 135-145).

Com o avancar do século, ficava clara a ne-
cessidade de profissionalizacio de todo o corpo
policial, em suas vérias dimensoes. O fracasso
da Guarda Urbana® evidenciava a necessidade
de profundas mudangas no sistema, consolida-
das na reforma judicial de 1871, que separava
definitivamente a policia da justica. A partir
daquele momento, o chefe de policia estava im-
pedido de julgar qualquer caso, encaminhando
o resultado de suas investigagoes (o Inquérito
Policial) aos juizes de direito e seus auxiliares,
que passaram a se encarregar do julgamento de
todas as causas criminais. Assim,

Pela nova Lei, os chefes de policia continu-

avam encarregados de reunir provas para a

Ano 4
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formagio de culpa do acusado, mas os resul-
tados desse inquérito eram entregues aos pro-
motores publicos ou juizes para sua avaliagio
e decisdo final. Assim, nem o chefe de policia
ou os seus delegados podiam tomar uma de-
cisdo final sobre culpa ou inocéncia, embora
mantivessem considerdvel poder de facro nos
casos de crime, conforme a diligéncia ou mo-
rosidade através das quais dirigiam as investi-

gagoes (HOLLOWAY, 1997:228).

Para Vellasco, finalmente, os dados disponi-
veis sobre as instituigoes do sistema de justica
criminal brasileiro neste periodo indicam que,
em virtude das intimeras caréncias e deficiéncias,
as atividades possiveis para estes atores estariam
muito mais préximas das de manuten¢io da
ordem e do controle de comportamentos des-
viantes ou indesejdveis, do que daquelas da pre-
vencio e/ou combate as atividades criminosas,
que supoem algum perfil de profissionalizacio,
inalcancével a estas organiza¢oes (VELLASCO,
2007, p. 258-259). De fato, a “policia de mo-
leque”, como era conhecida, originou-se tanto
na fraqueza real e institucional quanto em sua
missao difusa, voltada essencialmente para o
controle dos escravos e subcidadaos livres, tni-
co lugar social onde poderia afirmar sua posi¢ao
hierdrquica superior (VELLASCO, 2007, p.
260) e, mesmo neste caso, ainda sujeita & nego-
ciagdo e aceitacdo, caso a caso, junto a miriade

confusa de autoridades.

Conclusao

Aandlise empreendida evidencia algumas das
caracteristicas e limitacoes do desenvolvimento
institucional no aparato moderno da policia na

Inglaterra, nos Estados Unidos e no Brasil.
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O final do século XIX e o inicio do XX trou-
xeram o amadurecimento da profissionalizagao
do aparato policial, especialmente na Europa
e nos Estados Unidos, através do surgimento
do que se convencionou a chamar de “mode-
lo profissional-burocritico” de policiamento
(WALKER, 1977), largamente baseado nas
caracteristicas do modelo inglés, mas consoli-
dado nos Estados Unidos, especialmente pela
reforma administrativa e burocratizagio, mili-
tarizagio, incentivos a formagao profissional e,
a partir do inicio do século XX, uso intensivo
de tecnologia (principalmente por meio do au-

tomdvel, do telefone e do rddio).

Enredada nas disputas politicas e corpora-
tivas, desfocada na perseguicao e vigilancia ao
perigo representado pelas “classes perigosas”
e incapacitada pela cronica fraqueza e expe-
rimentagio institucional, a profissionalizagio
das forgas policiais no Brasil foi tardia, formal-
mente se completando, do ponto de vista do
seu arcabougo institucional, apenas no decor-

rer do século XX.

Muitos autores (BRETAS, 1991 e 1997;
KANT DE LIMA, 1995 e 2000; PAIXAO,
1982, entre outros) apontam, no que se refere
as caracteristicas do desenvolvimento institu-
cional da policia no Brasil durante os séculos
XIX e XX, para a prevaléncia de continuidades
culturais e institucionais, como o predominio
da vigilancia sobre a prevencio, informaliza-
¢ao das prdticas, personalismo na decisao e na
gestdo e uma alta discricionariedade associada
a prética do policial de linha. Muitas destas
questoes estdo relacionadas a complexidade
e caracteristicas da evolucio do Estado e da
democracia no Brasil, as nossas caracteristicas
culturais, aos limites econdmicos e aos dilemas

associados & modernizagao periférica.

Este artigo procurou evidenciar que exis-
tem continuidades entre caracteristicas his-
téricas do desenvolvimento institucional da
policia no Brasil e alguns dos dilemas da pro-
fissionalizacio do nosso aparato policial, tendo
por referéncia a experiéncia de outras culturas

€ suas caracteristicas.

1. Este artigo é uma versdo resumida de um capitulo da tese de Doutorado, defendida na UFMG. O autor agradece as criticas dos professores Paula

Poncioni, Arthur Costa, Luis Fldvio Sapori e Telma Menicucci, ao orientador, professor Otdvio Dulci, e a leitura atenciosa do professor Marcus Vinicius Cruz.

2. Parlamentar britanico reconhecido como uma das pessoas que conceberam o desenho institucional da Policia Metropolitana e autor da Lei que

aprovou a sua criacao, o Metropolitan Police Act.

3. Citado por Vellasco (2007, p. 244) e Cotta (2006, p. 75).

4. Instituicdo de natureza civil, criada durante a Guerra do Paraguai, para aliviar a necessidade de policiamento na corte, em virtude da convocacdo

da maioria dos permanentes para a Guerra. Criada em 1866, foi extinta em 1885, diante das muitas criticas com relacGo @ sua incompeténcia e

brutalidade (HOLLOWAY, 1997, p. 221).
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La evolucion institucional de la Policia en el siglo XIX:
Inglaterra, Estados Unidos y Brasil en una perspectiva
comparada
El articulo presenta una reflexion sobre las caracteristicas
del desarrollo institucional de la Policia durante el
siglo XIX en Brasil, Inglaterra y Estados Unidos, de
forma comparada, intentando poner de manifiesto
las principales caracteristicas de la consolidacion del
aparato policial en estas tres realidades, asi como las
posibles continuidades entre caracteristicas histéricas del
desarrollo institucional de la policia en Brasil y algunos
de los dilemas planteados para la profesionalizacion de
nuestras policias.
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Institutional development of the Police in nineteenth-
century England, the United States and Brazil: a
comparative perspective

This paper presents a reflection on the features of police
institutional development in nineteenth-century Brazil,
England and the United States in comparative perspective.
It is an attempt to highlight the key features in the process
of consolidation of the police apparatus in these three
countries in the period described above. It also looks into
potential links between historical developments in the
institutional evolution of the Brazilian police and some of
the dilemmas around the professionalization of the police

in this country.

Police. Police History. Professionalization of
the Police.
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