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Apds vinte e um anos de vigéncia do
regime autoritdrio no Brasil (1964-
-1985), a sociedade brasileira retor-
nou 4 normalidade democrética e ao
Estado de Direite. O novo regime nao
logrou, contudo, conter a escalada da
violéncia criminal urbana nos marcos
da legalidade. As politicas publicas de
seguranga e justica conservaram
acentuados tragos herdados do auto-
ritarismo politico. Persistiram flagran-

tes paradoxos entre a conquista das
liberdades civis e a imposigdo arbitra-
ria da ordem na periferia social e cul-
tural da sociedade brasileira. Para
explorar tais paradoxos, o ensaio exa-
mina a formulagdo de politicas publi-
cas penais pos transigdo democratica,
cuja implementagdo resulfou em dile-
mas inexordveis, através dos quais o
direito & seguranga converteu-se em
direito ao privilégio.

ECORRIDOS vinte e um anos de vigéncia do regime
autoritario (1964-1985), a sociedade brasileira retornou a nor-
malidade democratica e ao Estado de Direito. A nova Consti-
tuicao (1988) instituiu um novo regime politico que alargou os
canais de participagdo e representagédo; expandiu o elenco
de direitos (civis, coletivos, sociais e politicos); suspendeu
obstaculos na comunicagéo entre grupos organizados da
sociedade civil e o Estado; inclinou-se a abolir as organiza-
¢bes secretas, acolhendo o principio da transparéncia nas
decisbes politicas; cuidou de impor limites legais ao carater
discricionario do poder politico. Comparativamente as ante-
riores, a nova Constituicdo consagrou como inalienavel o
direito a vida. O racismo e a tortura tornaram-se crimes inafi-
ancaveis, imprescritiveis e nao contemplados pelo instituto da
amnistia.

1. Introducéao

* Este texto tem por base Adorno et af,-{.1.§91). MNa sua forma presente,
constitui vers&o atualizada, revista e parcialmente modificada de Adorno,
(1993).

Devo agradecer particularmente a colaboragdo de: Julita Lemgruber
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A despeito desses avangos democraticos, patenteados
pela existéncia de eleigdes livres, exacerbou-se o sentimento
de medo e insegurancga diante da escalada da violéncia crimi-
nal. Desde ha dez anos, as sondagbes de opinidao publica
tém indicado, com relativa frequéncia, que as preocupagdes
para com o crime se situam entre os primeiros lugares na
agenda de inquietagdes coletivas. Cada um, em particular,
tem uma histéria a ser contada. Ja foi vitima de ofensa crimi-
nal, ja testemunhou acontecimentos desta espécie ou
conhece pessoas de seu circulo de relagdes e amizade que
viveram o crime de perto (Adorno, 1991a; Caldeira, 1992;
Zaluar, 1989a). Nao ha mais espaco para inocéncia. A nostal-
gia de uma cidade sem crimes perdeu-se no tempo. O medo
constitui na atualidade um componente essencial daquilo que
Simmel veio caracterizar como «mentalidade» urbana (Sim-
mel, 1979).

Trata-se de um sentimento estimulado e intensificado pela
fragilidade do poder publico em formular e implementar politi-
cas de seguranca e justica capazes de conter o crescimento
da criminalidade urbana e de enfrentar os padrbes emergen-
tes de organizagao delinquente dentro dos marcos da legali-
dade. Ha portanto uma crise no sistema de justica criminal,
que exacerba os dilemas do controle social. Seguramente o
principal deles consiste em combinar as fungdes repressivas
das agéncias de contengdo da violéncia criminal sem abdicar
de uma politica de respeito aos direitos civis. Trata-se, em
Gltima instancia, de superar os dilemas entre lei e ordem,
entre as regras universais e sua aplicagao discriminatoria
pela policia e pelos tribunais de justi¢a criminal, entre a legali-
dade definida para os cidadaos de «primeira classe» e a
imposigao arbitraria da ordem na periferia social e cultural,
entre as burocracias publicas de controle social que criminali-
zam preferencialmente certas classes de comportamento e a
impunidade que campeia sem interditos e beneficia os pode-
rosos.

Norteado pelos paradoxos entre liberdados civis e o arbi-
trio das agéncias de contengao da criminalidade, cuida-se
neste artigo de analisar o impacto do crescimento e dos
padrdes emergentes de delinqiiéncia urbana sobre o sistema
de justiga criminal. Examinam-se as diretrizes que vem orien-
tando a formulagéo e implementacao de politicas publicas de
seguranga e justi¢a, apos a instauracao do processo de tran-
sicdo democratica. Busca-se problematizar o funcionamento
«democratico» daquelas agéncias, ressaltando em particular



seus efeitos discriminatorios, o que compromete a universali-
zagao da cidadania e a vigéncia do Estado de Direito.

O sentimento de medo e inseguranga, ao que parece nao
mais restrito a vida nas grandes cidades, tende a se ampliar
e a se generalizar face & expectativa, cada vez mais prova-
vel, de qualguer cidadao, independentemente de sua condi-
¢ao de raga, classe, cultura, género, geragdo, credo ou ori-
gem étnica e regional, ser vitima de uma ofensa criminal. Nao
parece infundado esse sentimento. As estatisticas oficiais de
criminalidade' estdo indicando o crescimento de todas as
modalidades delituosas. Dentre elas, crescem mais rapida-
mente os crimes que envolvem a pratica de violéncia, como
os homicidios, os roubos, os seqlestros, os estupros. Esse
crescimento vem acompanhado de mudangas substantivas
nos padrfes convencionais de criminalidade individual bem
como no perfil das pessoas envolvidas com a delingiiéncia.
Assiste-se hoje a generalizagao e internacionalizagao do
crime organizado, constituido sobretudo as voltas do narco-
trafico e que em muito se assemelha as organizagdes crimi-
nosas de Chicago e New York nas décadas de 1910 e 1920 e
as quadrilhas de Marselha e do Sul da ltalia (Enzensberger,
1967). Trata-se de uma tendéncia universal que se manifesta
em diferentes paises e sociedades.

Estudando dezoito sociedades economicamente avanga-
das, Gurr (1977) constatou que aumentou e vem aumen-
tando, desde a década de 1950, o crime contra a propriedade
e contra a pessoa nos principais paises de lingua inglesa.
Morris (1989) demonstrou acentuado crescimento da crimina-
lidade, na Gra-Bretanha, entre 1960 e 1988. Entre o final da Il
Guerra Mundial e o inicio da década de 1960, as estatisticas
oficiais indicavam menos de 750 mil ofensas criminais. A par-
tir desse periodo, segue-se uma escalada da violéncia. Em
1964, registraram-se 1 milhdo de ocorréncias; em 1975, dois
milhdes; em 1985, trés milhdes. Nos Estados Unidos, os Uni-
form Crime Reports, preparados anualmente pelo FBI, indica-

! Conforme j& apontaram inimeros estudos, as estatisticas oficiais de cri-
minalidade padecem de graves dificuldades metodoldgicas. Embora elas
venham sendo utilizadas, pelos analistas sociais, como indicadores de mudan-
gas experimentadas nos niveis e nos padrdes de criminalidade, elas se pres-
tam mais a identificar efeitos de mudangas na legislagdo penal bem como
declinios na eficacia que se espera do desempenho policial. Cf. Gurr et al.

(1977), Curtis (1985), Wright (1987), Bessette (1982), Paixao (1983 e 1986),
entre outros.
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ram que, entre 1958 e 1968, as taxas nacionais de homicidio
saltaram de 4,6 para 6,8/cem mil habitantes; as de seqlestro,
de 9,3 para 15,5; as de roubo, de 54,9 para 131; as de roubo
com agravante, de 78,8 para 141,3. A combinagao de crimes
violentos saltou de 147,6 para 294,6. Em termos percentuais,
esse crescimento foi de 48% para o homicidio, 67% para o
sequestro, 139% para o assalto, 79% para roubo com agra-
vante e algo préximo a 100% para a combinagao de crimes
violentos (Weiner e Wolfgang, 1985). Na Franga, entre 1960
e 1970, as taxas mantiveram-se razoavelmente estaveis,
porém concentradas em torno de trés modalidades delituo-
sas: roubo qualificado, estupro e «crimes de sangue» (Bes-
sette, 1982).

Nos Estados Unidos, esse movimento ascendente man-
teve-se até o inicio da década de 1980, periodo a partir do
qual se registrou tendéncia descendente. No entanto, desde
o ano de 1985, observa-se novo influxo ascendente. A
mesma fonte — FBI — aponta para o crescimento, no periodo
de 1985-90, de agressodes (26%), roubos (18%), estupro (2%)
e homicidios (14%). Em 1990, a cidade de Washington —
onde se registram as mais elevadas taxas dessa modalidade
delituosa em todos os Estados Unidos — acusou uma taxa
de 77,8 homicidios/cem mil habitantes. Taxas elevadas de
homicidios e roubos também foram anotadas em Detroit, Dal-
las, Los Angeles e New York. Nesse pais, a par das altas
taxas de crimes contra o patriménio, as taxas de homicidios
voluntarios sdo quase oito vezes maiores do que aquelas do
Japao (Soares et al., 1993).

Nao se trata, por conseguinte, de um fenémeno restrito as
sociedades do «terceiro mundo» onde vigem exiremas desi-
gualdades sociais e cujos sistemas de justica criminal se reve-
lam pouco preparados para enfrentar o crime organizado. Nao
é de se estranhar, portanto, que as cidades brasileiras tam-
bém venham conhecendo crescimento substantivo da crimina-
lidade urbana violenta, fenémeno particularmente visivel em
metrépoles como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.

No Rio de Janeiro, desde os anos 60, sabe-se da existén-
cia de quadrilhas organizadas investindo contra pessoas juri-
dicas (Paixao, 1990). Os estudos de Edmundo Campos Coe-
lho (1978 e 1988) indicam o crescimento da criminalidade
violenta?, no periodo de 1978-1988, sobretudo no municipio

2 Compdem a chamada criminalidade violenta ocorréncias de homicidio
doloso, roubo, latrocinio (roubo seguido de morte), extorsdo mediante seqles-
tro, estupro e trafico de drogas.



da capital comparativamente a sua regidao metropolitana, na
qual sdo mais elevadas as taxas de homicidio. Nessa regiéo,
em 1977, registraram-se 18 ocorréncias/cem mil habitantes
dessa espécie de crime. Em 1986, essa taxa saltou para 50.
No municipio do Rio de Janeiro, as taxas séo igualmente sur-
preendentes. No mesmo periodo, os registros oficiais acusa-
ram respectivamente as taxas de 15 e 34 ocorréncias/cem
mil habitantes. As taxas de estupro, via de regra mais eleva-
das na regido metropolitana do que na capital, tenderam ao
crescimento entre os anos de 1983 e 1984, periodo em que
se verificou ainda subita elevagao do latrocinio, fato ao que
parece influenciado pela multiplicacdo dos roubos a méao
armada. No mesmo sentido, cresceu o envolvimento de delin-
quentes, no periodo de 1970 a 1985, notadamente nos rou-
bos, latrocinios e porte ilegal de armas.

Recente estudo (Soares et al., 1993) veio confirmar essas
tendéncias. Ele observou que, no municipio do Rio de
Janeiro, cresceram os homicidios dolosos, entre 1985 (33,35
registros/cem mil habitantes) e 1989 (59,16 registros/cem mil
habitantes). A partir de 1991, esse crescimento sofre desace-
leragdo. Na Baixada Fluminense, os homicidios dolosos
aumentaram de 63,22 registros/cem mil habitantes (1985)
para 96,04 (1989). Essas taxas tenderam ao declinio em
1991 (80,26) e 1992 (74,67). Tendéncias analogas manifesta-
ram as taxas relativas as tentativas de homicidio. Tomando-
-se 0s crimes contra a pessoa no seu conjunto, a taxa de
ocorréncias correspondente ao ano de 1992 (358,48 regis-
tros/cem mil habitantes) é inferior & de 1986 (370,79)3.

Esse quadro alarmante nio parece infundado. Na maioria
das grandes cidades brasileiras, a medida em que o Brasil
comeca a entrar na luta contra o narcotrafico, acirram-se as
disputas pelo controle da distribui¢do das drogas. Trata-se de
uma guerra entre quadrilhas — no raro envolvendo partici-
pagao de policiais — que vitimou, entre 1980 e 1991, 722
jovens, de 13 a 25 anos, em Cidade de Deus, conjunto habi-
tacional popular do Rio de Janeiro, como vem demonstrando
os inimeros estudos de Alba Zaluar. Seus estudos susten-
tam a existéncia de uma guerra perversa que desconhece
direitos, que dilui as ilusdes do heroismo bandido e que pro-

3 Observe-se, contudo, que essas tendéncias, por se referirem a curto
periodo de tempo contrastando, por conseguinte, com uma seriagao mais
longa, ndo pemitem ainda confirmar se essa tendéncia para o crescimento
negativo ou menos acelerado se manterd no curso da década de 1990. Pode
ser que ela seja apenas conjuntural.
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move efeitos desastrosos sobre os padrdes vigentes de soci-
abilidade, sobretudo entre os estratos mais pobres da popula-
¢ao. Uma guerra que apela para propésitos individualistas de
enriguecimento rapido e de vinganga interpessoal, que des-
conhece padrdes minimos de reciprocidade expressos no tra-
dicional cédigo da vendetta porque seus valores s&o os da
coragem, da forga, da disposigao gratuita para matar. Enfim,
uma guerra que traz substantiva mudanga na subcultura
delingliente em dire¢éo ao negdcio rendoso e que substitui a
navalha — prépria do «malandro», soturno e solitario, sim-
bolo de um passado que se perdeu — pela arma de fogo, fra-
turando as relagées de lealdade e solidariedade sempre que,
em jogo, estd poderio econémico (Zaluar, 1989b e 1989c;
1990a; 1991a, 1991b e 1991c).

No municipio e na Regiao da Grande S&o Paulo, no inicio
da década de 1980, a participagdo dos crimes violentos no
total da massa de crimes registrados oscilava em tomo de
20%. Quase ao final da década (1987), essa taxa cresceu
para 30%. Esse dado, contudo, necessita ser comparado
com os dados que expressam o crescimento demogréafico
urbano. No caso da cidade de Sao Paulo, essa relagdo acusa
resultados surpreendentes. Nos intervalos de 1982-83 e
1983-1984, as taxas de criminalidade, por cem mil habitan-
tes, acusam crescimento. Nos periodos subsequentes, essas
taxas tendem a declinar sistematicamente. Mesmo assim,
para o ano de 1987, essa taxa é da ordem de 747 ocorrén-
cias de crimes violentos/cem mil habitantes, superior ao
indice de 1981 (685,6) (Caldeira, 1989).

Em termos desagregados, o roubo e as lesbes corporais
dolosas sa@o as modalidades de crime de maior peso no con-
junto de crimes violentos. A partir de 1983, os roubos passam
a representar em torno de 50% ou mais do total dessas ocor-
réncias, sendo que seu comportamento influencia largamente
as variagdes da criminalidade violenta. Os homicidios e tenta-
tivas de homicidio acusaram taxas elevadas de crescimento,
no periodo de 1982-83 (48% no municipio de Sao Paulo),
néo revelando taxas negativas de variagdo percentual/cem
mil habitantes. Esses dados tendem a ser mais surpreenden-
tes se considerados apenas os homicidios, excluidas as ten-
tativas. Nesse caso, a taxa eleva-se para 53,8%. Convém
notar, ainda, que a cidade de Sao Paulo é a que detém, em
termos absolutos, o maior nimero de homicidios registrados,
no conjunto das cidades que compdem a regido metropoli-
tana (Caldeira, 1989). Nao obstante, as taxas de homicidio e




tentativa sdo mais altas nos demais municipios que integram
a Regido Metropolitana de Séo Paulo do que no municipio da
capital, cuja taxa foi de 35/cem mil habitantes nos anos de
1985 a 1987.

Ocorréncias de estupro e tentativas de estupro oscilam
acentuadamente. Considerado o periodo como um todo
(1981-87), essas ocorréncias revelaram taxas negativas de
crescimento. A esses dados, caberia acrescentar aqueles
indicativos das mortes praticadas por agentes de seguranga,
sobretudo pela Policia Militar, que representaram 23,3% em
1982 e 14,9% em 1985 do total de homicidios registrados,
segundo relatério elaborado pelo Americas Watch Committee
(1987). Pesquisa coordenada por Paulo Sérgio Pinheiro
(1991) no Nucleo de Estudos da Violéncia, relativa ao perio-
do de 1983 a 1987, concluiu que «mais de 3.900 pessoas
(foram) mortas, entre policiais e nao policiais, e mais de
5.500 feridos, dados apenas da Policia Militar. O nimero de
mortos chega a média de 1,2 morte por dia no periodo, com a
méxima de 1,6 em 1985. [...] Os totais de mortes em con-
fronto com a policia no Estado de S&do Paulo sdo extrema-
mente altos, também tendo em vista outros paises. Como
comparagdo, na Austrdlia, que possui uma populagéo de
cerca de 17 milhdes de habitantes, pouco menos que a da
regido da Grande Sao Paulo, de 1974 a 1988 foram mortas
49 pessoas e 21 policiais, ou seja, 46 vezes menos». Nos
Ultimos 15 anos, morreram 15 vezes mais civis do que poli-
ciais nesses confrontos. No ano de 1992, essa razéo foi de
23 mais civis. A média de mortos, nessas circunstancias,
nesse ano, foi 3,7/dia, o que significa um morto a cada 6h
(excluidos os 111 mortos no massacre da Casa de Detencao,
em outubro desse mesmo ano). Enquanto a PM paulista
matou 1140 civis, em confrontos com policiais, no ano de
1991, a policia de New York — onde as taxas de criminali-
dade violenta sao elevadissimas feriu 20 e matou 27 civis
(NEV-USP e CTV, 1993; cf. também Chevigny, 1990)*.

As ocorréncias relativas a trafico e uso de drogas aponta-
ram comportamento irregular, crescendo ao longo do periodo
1981-1985, na regido metropolitana, tendendo a declinar no
periodo de 1986-1987 e elevando-se novamente em 1988. E

4 H4 indicagbes de que essas taxas vem decrescendo depois do massacre
da Casa de Detencao. Dados fornecidos pela propria PM paulista sugerem
que, a partir daquele evento, verificou-se, no ano de 1993, uma queda de 88%
nessas mortes. Reportagem publicada na imprensa periédica paulista sugere,
porém, que a policia sonega 50% das mortes ocorridas no municipio de S&o
Paulo (Folha de S. Paulo, 21/12/93).
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bem provavel que essas oscilages traduzam antes o com-
portamento dos orgdos policiais na represséo a essa modali-
dade de delito do que alteragdes no movimento do trafico ou
no comportamento dos usudrios. Finalmente, convém ressal-
tar o acentuado crescimento das contravengbes por porte
irregular de arma, notadamente no periodo de 1981-1985,
comportamento que se estabiliza nos anos seguintes.

Tal como no Rio de Janeiro, ha indicios de que, nos dois
ultimos anos, a criminalidade urbana violenta tende ao decli-
nio. Manifestagdo de ex-Secretario da Seguranga Pblica do
Estado de S&o Paulo, Anténio Claudio Mariz de Oliveira (Go-
verno Quércia), sustentada em dados oferecidos pela Coorde-
nadoria de Andlise e Planejamento (CAP), é ilustrativa dessa
tendéncia: «em 1990, apesar de uma populagéo acrescida em
cerca de 600 mil pessoas sobre a de 1989, a Grande Sio
Paulo teve redugao significativa no nimero de homicidios do-
losos. [...] Na capital, em cada grupo de 10 mil habitantes, di-
minuiram de 3,27, em 89, para 3,14, em 90. Idéntica redugéo
ocerreu em mais de 35 municipios da regido metropolitana.
[...] Os assaltos a bancos aumentaram. O estudo da CAP
mostra uma elevagao do coeficiente de 0,021 para 0,033. Os
furtos e roubos de veiculos cresceram cerca de 12% no coefi-
ciente, embora seja bastante positivo o fato de que a reta de
tendéncia do gréfico referente a esse tipo de delitos mostrou-
se decrescente, com cerca de 21% a menos de ocorréncias
entre o primeiro e segundo semestres.» (Oliveira, 1991: 2).

No cémputo geral, na Regido Metropolitana de Sao Paulo,
entre 1980-87%, considerados todos os crimes violentos,
cerca de 30% do total de ocorréncias se transforma em
inquérito policial®. Os crimes de maior incidéncia sdo aqueles

5 Os dados relativos ao Estado de Sao Paulo, a Regido Metropolitana de
Sao Paulo e ao municipio da capital foram extraidos dos anuérios do IBGE e
da Fundagdo SEADE, vérios anos. A andlise que se segue tem por base
Adorno et al. (1991). citado.

& No Brasil, o fato criminal & comunicado inicialmente a autoridade policial,
dando origem ao Boletim de Ocorréncia (ou Registro de Ocorréncia, conforme
o Estado da Federagao). Legalmente, todo o registro deve originar uma investi-
gagao policial, na qual se ouvem vitimas, agressores e testemunhas, juntam-se
provas (materiais e circunstanciais) bem como exames periciais. Essa investi-
gagao resulta no inquérito policial que é remetido a autoridade judiciaria, que o
envia, por sua vez, ao Ministério Plblico. Neste 6rg&o, o Promotor, se estiver
convencido da existéncia da materialidade do delito e de seu possivel autor,
oferece denincia aoc magistrado. Se acolhida a denlncia, instaura-se o pro-
cesso penal. Neste momento, o indiciado no inguérito policial transforma-se em
réu. Apds cumpridos os ritos processuais, a autoridade judiciaria expede sen-
tenga final (de absolvigao, condenagéo, extingao de punibilidade, extingdo do
processo). Grosso modo, pode-se dizer que o sistema de justiga criminal, em
primeira instancia, funciona através do segmento ocorréncia-inquérito-dentin-



que revelam menor tendéncia para conversao de ocorréncias
em inquéritos. Assim, no ano de 1985, os crimes contra o
patriménio representaram 65,42% das ocorréncias. Dessas,
apenas 36,98% converteram-se em inquéritos policiais. Em
contrapartida, no mesmo ano, os crimes contra a pessoa
representaram 30,43% das ocorréncias registradas, valor ao
qual correspondeu o percentual de 52,26% de inquéritos ins-
taurados’. Pode-se, portanto, afirmar que o crescimento dos
delitos n&o foi acompanhado de uma elevagao proporcional
do nimero de inquéritos instaurados. Conforme Campos
Coelho, «o crime apresenta-se como empresa altamente via-
vel e convidativa tendo em conta as reduzidas probabilidades
de que venha a ser investigado pela policia e esclarecida sua
autoria» (Coelho, 1988: 155; cf. também Pastore et al., 1991).

Quanto ao segmento inquérito-processo penal, dados
relativos ao periodo de 1970-1982, para o Estado de Sao
Paulo, indicam que, em relagao ao total geral dos inquéritos
apreciados, os inquéritos crescem 191,4%, as acbes penais
crescem 148,5% e os inquéritos arquivados crescem 326,2%.
Tais valores significam que os inquéritos arquivados crescem
43,3% mais do que os inquéritos apreciados, enquanto as
acOes penais crescem menos 14,7% comparativamente aos
inquéritos apreciados. Semelhante comportamento repete-se,
em maior ou menor grau, para a maioria dos delitos. O cres-
cimento de pessoas processadas é maior do que o cresci-
mento dos denunciados que, por sua vez, € maior do que o
dos condenados. Em 1970, do total de pessoas processadas,
75% foram denunciadas, 27% condenadas e 48% absolvidas.
Uma década mais tarde, em 1982, essas proporgées reduzi-
ram-se respectivamente para 65%, 22% e 43%. Em compen-
sagao, a extingdo de punibilidade que era da ordem de 3,4%
em 1970 sobe para 6,3% no final do periodo. Assim o nu-
mero percentual de condenagdes vem caindo e, por conse-
qliéncia, aumentando as taxas de réus isentos da aplicagéo
de sangbes penais®. De acordo com Campos Coelho, no Rio

cia-(prontncia, nos casos de crimes dolosos de competéncia do tribunal do
juri)-sentencga final.

7 Certamente, homicidios e tentativas de homicidio sdo fendmenos que
ocorrem, via de regra, entre pessoas conhecidas, circunstancia que favorece a
investigagdo policial e a apuragao de responsabilidade criminal. No entanto, ha
ocorréncias para as quais os orgdos policiais parecem pouco inclinados a
investir esforgos. E o caso, por exemplo, dos furtos e tentativas de furto e,
secundariamente, dos roubos e tentativas de roubo.

8 A inexisténcia de dados disponiveis para o periodo subsequente (1983-
-1990), nao apenas para o Estado de S&ao Paulo, impede uma avaliagio do
comportamento dessa tendéncia ao longo da decada de 1980.
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de Janeiro, para os cinco Ultimos anos da década (1987-
-1980) é possivel calcular as chances de condenagéo tendo
sido cometido um crime contra o patriménio: 1976 — 0,0506;
1977 — 0,0475;1978 — 0,0406; 1979 — 0,0356; 1980 —
0,0428. «Em outras palavras, em 1976, para cada cem cri-
mes contra o patriménio, condenava-se cinco infratores; em
1980, apenas quatro infratores.» (Coelho, 1988: 155).

Esses dados sugerem, portanto, queda relativa das princi-
pais atividades judicidrias, o que se reflete na outra ponta do
sistema de justiga criminal — as prisdes. O nimero total de
presos, no pais em seu conjunto, significa algo em torno de
1,8 preso/mil habitantes, um coeficiente paradoxalmente
baixo quando comparado com o coeficiente de outras socie-
dades. Nos Estados Unidos, por exemplo, esse coeficiente é
da ordem de3,7/mil habitantes (Americas Waich Committee,
1988)°%. No Estado do Rio de Janeiro, enquanto o cresci-
mento da criminalidade, entre 1977 e 1986, foi da ordem de
50%, a taxa de aprisionamento (populagao prisional/cem mil
habitantes) decresceu 27,4%. Essa populagao prisional osci-
lou entre o maximo de 9.081 internos (1977) e um minimo de
8.853 em 1980 (excluidos aqueles recolhidos aos xadrezes
policiais). Trata-se, conforme assevera Coelho, de uma
estreita margem de variagao, indicativa do esgotamento da
capacidade do sistema penitenciario. Ademais, estima-se a
existéncia de 55 mil infratores, em liberdade, com mandatos
de prisdo a serem cumpridos (Coelho, 1988: 156).

Segundo Censo Penitenciario, realizado nesse Estado, no
ano de 1988, havia nesse ano 8.672 presos, distribuidos em
vinte e seis estabelecimentos penitencidrios (inclusive hospi-
tais gerais, hospitais psiquiatricos e hospital de Custodia e
Tratamento). Essa populagdo compunha-se de pessoas con-
centradas nos grupos etarios de 25-29 anos (27,17%), 30-34
anos (21,78%) e 21-24 anos (19,57%). Cerca de 74,54% nao
registraram passagem anterior por instituicdo de bem-estar
(do tipo Recolhimentos Provisérios ou FEBEMs). A maior
parte residia em domicilio urbano (90%). Do mesmo modo, a
maior parte era constituida de negros (pretos e pardos),
representando o percentual de 67,75%. Em termos de esco-
laridade, 63,51% possuiam primeiro grau incompleto. Quanto
a ocupagao mais freqliente ao longo da vida, 32,19% se dedi-

® O numero de prisioneiros sob tutela das instituigbes penitenciarias ameri-
canas, federais e estaduais, no final de 1991, atingiu a cifra de 823.414. Com-
parativamente a 1980, essa cifra representa um crescimento de cerca de
150%. (Cf. World Almanac, 1993).




cavam a indastria de transformacao e a construgao civil;
13,86% ao comércio e as suas atividades auxiliares; 12,67%
a prestagao de servicos. Apenas 4,44% declarou encontrar-
-se sem ocupacgao ou nunca haver trabalhado. Em contrapar-
tida, dentro dos estabelecimentos penitenciarios, tao somente
29,83% estavam ocupados, distribuidos nas atividades de
faxina, cozinha e outras tarefas de manutengao dos estabele-
cimentos penitenciarios. Os demais (70,16%) encontravam-
se, a epoca do Censo, desocupados. Por fim, na sua grande
maioria (84,65%) cumpriam pena em regime fechado (Estado
do Rio de Janeiro, Censo Penitenciério, 1989)10.

No Estado de Sao Paulo, no periodo de 1983-1989, ape-
sar do baixo coeficiente de presos/cem mil habitantes, verifi-
cou-se o crescimento das prisdes por crimes de homicidio
(62,4%), seguida do crescimento de crimes de roubo e extor-
sdo (32,4%) e trafico de entorpecentes (17,2%). Em compen-
sagao, houve decréscimo das taxas de prisdes relativas aos
demais crimes. No entanto, é preciso ressaltar que a maior
parte dessas prisbes nao corresponde efetivamente a pes-
soas processadas e condenadas. Assim, a titulo de ilustra-
¢ao, na Regido Metropolitana da Grande Sao Paulo, no ano
de 1982, do total de 4.274 processados, presos pela pratica
de crimes contra a pessoa, encontravam-se condenados
33%. No caso dos crimes contra o patriménio, essa propor-
¢ao é ainda menor. Do total de 20.564 presos responsabiliza-
dos por esses crimes, somente encontravam-se condenados
28%.

A superpopulagao é uma realidade presente na maior
parte das prises brasileiras. Segundo dados coligidos pelo
Censo Penitenciario (maio de 1993), promovido pelo Conse-
Iho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, 6rgao do
Ministério da Justica, havia no Brasil, aquela epoca, 126.152
presos no pais, dos quais 97% homens e 3% mulheres. Des-
ses, 70,37% encontravam-se condenados, enquanto 29,63%
correspondiam a presos provisorios. Cumpriam pena irregu-
larmente em Cadeias Publicas cerca de 48% dos condena-

10 Ao que parece, essa iniciativa do Estado do Rio de Janeiro em realizar
um censo penitenciario, é inédita. Cumpre ressaltar, no entanto, a relativa fide-
dignidade dos dados coletados, pois que essa tarefa foi realizada por agentes
penitenciarios. Ainda que tenham sido treinados, esse grupo institucional nao
constitui pessoal adequado para a execucdo de atividades dessa natureza.
Convivendo no mesmo meio, partilhando dos valores e dos modelos de com-
portamento proprios da cultura organizacional, a contaminagio e os vicios na
coleta de dados sdo inevitaveis. Para uma critica do censo penitenciario, vide
Zaluar (1990b).
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dos. Havia 297 estabelecimentos penitenciarios, o que com-
preendia 51.368 vagas. O deficit de vagas € da ordem de
74.533. Em cada cela, habitam 2,5 presos. Para suprir esse
deficit, sem contar o crescimento «vegetativo» da populagio
carceraria, impunha-se construir 130 estabelecimentos peni-
tenciarios, com capacidade unitaria para 500 presos, ao
custo de 15 milhdes de doblares.

Nesse contexto de caréncias, as prisdes do Estado de
Sao Paulo nao constituem excegdes. Congquanto nao se frate
de fendmeno recente, ao que parece mesmo endémico'!, o
actmulo de problemas relativos a administragdo de amplas
massas carcerarias vem se agravando ano apés ano. Dados
coligidos pelo mesmo Ministério da Justi¢a indicam a existén-
cia de uma populagéo carceraria, em maio de 1993, da ordem
de 51.000 presos, ou seja, nesse Estado estavam con-
centrados 40,42% da populagao carceraria do pais. Os dados
disponiveis apontavam um deficit de 21.000 vagas e cerca de
152.009 mandados de prisdo decretados a cumprir'2.

Em dezembro de 1992, o Estado de Sdo Paulo contava
com 43 estabelecimentos penitencidrios, abrigando, em
média, 30.669 presos (Fundagao SEADE, 1991 e 1992).
Cada cela estava, em media, ocupada por 1,4 presos, exce-
céo feita & Casa de Detencdo de Sao Paulo onde essa média
era de 2,16 presos. Convém ressaltar que este estabeleci-
mento foi planejado e construido, logo no inicio da década de
1960, para abrigar 3500 indiciados e réus, custodiados pela
Justica Criminal, aguardando decisdo judiciaria. Em dezem-
bro de 1992, a Casa de Detengdo contava com 7.050 deti-
dos, muitos dos quais inclusive cumprindo pena privativa de
liberdade. Nao sem razdes, esse estabelecimento tem sido

1 De fato, a maior parte das reformas institucionais implementadas por
diferentes governos estaduais foi estimulada por prementes problemas decor-
rentes de superpopulacio carceraria. E o que se verificou sobretudo no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo, logo no inicio do regime republicano. Neste Gltimo
estado, em 1955, o governo Janio Quadros empreendeu substantiva reforma
no sistema penitenciario, projetando uma expanséo de vagas para as duas
décadas seguintes, projeto implementado nas gestdes subseqlientes, inclusive
com a construgdo de uma nova Casa de Detengao, e que acabou consolidado
no governo Paulo Egydio Martins (1975-79). Alguns anos mais tarde, ja se
anunciavam novos sinais de esgotamento da oferta de vagas e persistiam os
problemas decorrentes da superpopulacéo carceraria. A respeito, cf. Adorno e
Fischer (1987).

12 Yerdade seja dita, esse nimero de mandados de prisdo a cumprir nao
corresponde necessariamente ao universo de pessoas condenadas. Embora
nao se disponha de dados precisos, é de se supor que, em média, cada delin-
qiiente, possa carregar quatro condenagdes. Se esta estimativa for razoavel, o
numero de sentenciados condenados a pena privativa de liberdade sera da
ordem de 38.002.



palco privilegiado de motins, oportunidade em que a Policia
Militar intervém, algumas vezes com resultados deploraveis,
como aquela intervengao ocorrida em outubro desse ano, em
que 111 presos foram mortos, em operagao destinada a con-
ter suposta rebelido (Machado e Marques, 1993; Pieta e Jus-
tino, 1993). Esse cendrio agrava-se ainda em virtude de dois
outros aspectos. Primeiro, o elevado niimero de indiciados e
condenados cumprindo pena nas Cadeias Publicas, nos
Xadrezes, Delegacias Seccionais e Distritos Policiais. Com-
preendiam, & época considerada, 21.000 presos em todo o
Estado, vale dizer, 41,17% da populagao carceraria. Na
Grande Séo Paulo, onde se registram elevadas taxas de cri-
minalidade violenta, a média de ocupacdo de celas era de
2,73 presos, taxa portanto bem acima daquela indicada para
o sistema penitenciario. Alarmante também observar que foi
da ordem de 25,14% o crescimento da populacio & disposi-
¢ao da Justica nos Xadrezes e Distritos Policiais, entre os
anos de 1891 e 1992,

Tanto a Casa de Detencao quanto Cadeias, Xadrezes e
Distritos Policiais ndo sdo, como se sabe, estabelecimentos
adequados para o cumprimento da pena. As conseqiiéncias
para o processo de ressocializagao do preso sentenciado &
pena privativa de liberdade — seja la o que se possa enten-
der por ressocializacdo — sdo irreversiveis, afetando sobre-
tudo as condigdes sociais de retomada dos direitos civis. Em
decorréncia, impde-se considerar um segundo aspecto: a
reincidéncia penitenciaria. Conquanto haja avaliagGes oficiais
a respeito, nenhuma delas é confiavel. Estudo realizado junto
a populagao penitenciaria da Penitenciaria do Estado de Sdo
Paulo (Adorno e Bordini, 1989; 1991), alcancou a taxa de
46,04%. Ainda que se refira a um Unico estabelecimento, é
de se supor que ndo haja diferengas estatisticamente signifi-
cativas entre as demais unidades prisionais. Convém obser-
var o significado dessa taxa: a cada dos egressos penitencia-
rios, que retorma seus direitos civis, um comete novo delito, é
condenado a pena privativa de liberdade e retoma & prisao'3.

Tudo caminha no sentido de demonstrar que o sistema de
administracdo da justica criminal, em seu funcionamento,
adquire a forma de um funil. Largo em sua base — as ocor-

13 E justamente esse processo que diferencia reincidéncia penitenciaria de
reincidéncia criminal, esta nao requer necessariamente o cumprimento de pena
em estabelecimento penitenciario. Ha estudo sobre reincidéncia penitenciaria,
para o Estado do Rio de Janeiro (Lemgruber, 1983). Embora adotando metodo-
logia distinta daguela empregada por Adorno e Bordini (1989), os resultados
alcaangados por Lemgruber ndo sdo completamente divergentes.
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réncias criminais —, estreita-se em seu gargalo, ou seja,
quando se consideram os indiciados e réus, condenados ou
nao, recolhidos as prisdes. Esse funil decorre, em parte, do
desequilibrio entre o «potencial» de criminalidade no interior
da populacéo urbana e a efetiva capacidade do sistema peni-
tenciario recolher aqueles condenados a pena de privagéo de
liberdade civil. Se, presentemente, o aparelho judiciario
aumentasse suas taxas de condenacao, enviando para a pri-
séo todos aqueles que estivessem com responsabilidade cri-
minal perfeitamente caracterizada; ou, ainda, se fossem cum-
pridos todos os mandados de prisdo, o sistema penitenciario
implodiria.

O aumento da criminalidade urbana violenta, ao longo da
década de 1980, seguramente provocou impacto nas agén-
cias de contengéo e controle da ordem publica. Esse impacto
pressionou a expansao dos servigos de policia judiciaria e de
vigilancia, alterando rotinas consolidadas, inclinando os agen-
tes & busca de expedientes alternativos e de arranjos transi-
térios, provocando imediata necessidade de realocagéo de
recursos materiais e humanos cujo resultado deve ter afetado
e influenciado, a0 menos nos anos iniciais da década, a ope-
racionalizagao das politicas de segurancga e justica. Ndo sem
motivos, foram constantes as demandas de racionalizagao e
de reaparelhamento das agéncias policiais, sobretudo a partir
de 1984 quando elas se intensificaram e o executivo estadual
se inclinou a atender parte delas. Mesmo assim, ao longo da
década passada, tanto no Rio de Janeiro quanto em S&o
Paulo, tendeu a declinar a despesa per capita com seguranca
e justica (Coelho, 1988; Caldeira, 1989). Essa presséo sobre
as agéncias policiais tendeu a ser transmitida em cadeia para
as agéncias judiciarias e penitenciarias, sob a forma do
aumento de prisdes e de processos instaurados, agéncias
que se véem também constrangidas a rever suas regras de
funcionamento. Quando nao puderam revé-las, por exemplo
em virtude de razdes estruturais, entram em crise institucio-
nal, contaminando o sistema de justiga criminal em seu con-
junto. Como as diferentes agéncias dispdem de légicas pré-
prias e como cada uma delas procura assegurar sua autono-
mia, a fragmentagdo do sistema se agrava como resultado
dos conflitos que se instauram entre si.

Os resultados desse impacto podem ser avaliados. Por
um lado, o aumento do arbitrio policial. Esta agéncia, pressio-



nada pela escassez de recursos, acaba se tornando cada vez
mais seletiva na produgao de inquéritos, reservando-os aos
delitos considerados mais «graves» ou mais «importantes».
Assim procedendo, expande os mecanismos informais de
atuagao policial. Relegando os formalismos legais a segundo
plano, transforma certas ocorréncias criminais em espago pri-
vilegiado de atengao e, por conseguinte, de disputa de inte-
resse, acirrando os conflitos de poder tanto entre diferentes
agentes de controle da ordem publica, quanto entre esses e a
populagao de protagonistas, mais particularmente agressores
e vitimas (Fischer, 1985: 17-60).

Por outro lado, como a capacidade do Poder Judiciario
tende a igual esgotamento, esta agéncia se inclina a ser mais
rigorosa na apuracgao do fato criminal. Em determinadas situ-
agdes, procura exigir da policia maior rigor formal, recusando
inquéritos pouco fundamentados ou elaborados com desleixo
pela inobservancia de requisitos legais'4. Em outras situa-
¢Oes, torna-se igualmente seletiva. Abranda as cominacgdes
penais em casos considerados pouco «graves» ou irrelevan-
tes, evitando pressionar o sistema penitenciario, sobrecarre-
gado com a superpopulagao carcerdria. Ao mesmo tempo, é
menos indulgente com os crimes considerados «graves» (sob
a 6tica dos magistrados, os mais violentos) e, sobretudo, com
agueles praticados por delinglientes reincidentes. Assim
comportando-se, procura conter a superpopulacédo carceraria
dentro de determinados limites «suportaveis». Seja quais
forem essas estratégias, o sistema penitenciario é necessari-
amente o tributario desse estrangulamento e, além de tudo,
responsabilizado pelo fracasso no controle da criminalidade.
Sua unidade basica — a prisdo — persiste merecendo a
pecha de «escola de crimes», em virtude das condi¢des de
vida ali reinantes (Coelho, 1986).

Aqui caberia indagar: o que tem feito o poder publico para
conter o crescimento da criminalidade urbana violenta e o
crime organizado? O Estado tem respondido com mudangas
na legislagdo penal, com a modernizacdo e reaparelhamento
policial e com o aumento da oferta de vagas no sistema peni-
tenciario. Entre 1964-1990, pode-se perceber que as mudan-
¢as na legislagao penal responderam a dois estimulos. Por

14 Aqui parece residir a origem do queixume policial: «Nés prendemos e a
justica solta=.
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um lado, foram motivadas por questées de ordem formal, ten-
dentes ao aperfeigoamento e a racionalizagdo dos procedi-
mentos penais. Visaram, na maior parte das vezes, adequar
o objetivo principal — a apuragdo da responsabilidade penal
— a existéncia de institutos capazes de concretiza-lo em ter-
mos de certeza e liglidez juridicas. Por outro lado, ha altera-
coes legislativas que pretenderam introduzir verdadeiras
reformas nas politicas penais. Trata-se das alteragdes que
intervieram na filosofia das penas, nos regimes de cumpri-
mento, na categorizacdo dos comportamentos criminaliza-
veis, na interdicdo de direitos, nas formas de assisténcia
social e judiciaria aos cidadaos condenados pela justica cri-
minal (Leis Federais n.°s 7209/84 e 7210/84). De modo geral,
resultaram de iniciativas fortemente estimuladas pelo debate
publico, que se realiza sobretudo em féruns especializados,
como sejam academias, universidades, centros de estudos e
associagoes profissionais e que atingem o grande publico
diluido pelas agéncias formadoras de opinido, notadamente
os meios de comunicagao de massa, dentre os quais se des-
taca a imprensa escrita e falada'®.

Os projetos legislativos, materializados em institutos
legais, tendem a ndo serem cumpridos, desgastando-se no
interior das agéncias de repressao ao crime, quando n&o ins-
tigam conflitos que podem, no limite, estimular manifestagées
coletivas de revolta e resisténcia, como sdo os casos extre-
mados representados pelos motins'®. Isso vale mais precisa-
mente para as mudangas verificadas a partir de 1984 (cuja
vigéncia se verificou no inicio do ano seguinte), que incidiram
em aspectos decisivos da filosofia das penas e de seu cum-
primento. Essas alteragdes buscaram enrigecer a cominagao

15 Até o final da decada de 1980, as mudangas na legislagio penal intro-
duziam diretrizes compativeis com as legislagdes penais em vigor nas socieda-
des de «primeiro mundo=. Tais diretrizes buscavam =amenizar» os efeitos
indesejaveis de uma politica penal excessivamente centrada em torno da priva-
8o da liberdade, reservando tal pena aos delinglentes reincidentes ou gque
haviam cometidos crimes de intensa gravidade. No inicio da década de 1990,
esse cenario comega a mudar. Diante da sucessao de crimes violentos, sobre-
tudo seqliestros seguidos da morte do seqiiestrado, ocorridos em todo o pais,
bem como diante das pressdes da opiniao publica, sdo introduzidas alteragdes
nessa legislagdo, punindo-se com maior rigor os chamados «crimes hedion-
dos». A despeito da «novidade», nunca & de mais lembrar que orientagao
nesse sentido ja se encontrava embutida na legislagao penal brasileira até fins
da década passada.

16 Os motins verificados no sistema penitenciario paulista, entre 1982 e
1987, tiveram como estimulo imediato o nao cumprimento, por parte das autori-
dades judiciarias e penitenciarias, de beneficios consagrados na lei (cf.
Goes,1991).



punitiva em determinadas situagdes, ao mesmo tempo que
pretenderam aplicar penas alternativas a restricdo de liber-
dade em outras situages. Subjaz a essa filosofia, a suposi-
¢éo de que a pena-prisdo deve ser reservada a determinados
delinglientes, os «perigosos»'?, pressuposto que traz embu-
tida a representagéo de uma natureza delingiiente distinta da
natureza humana. O problema comega quando os proprios
tribunais hesitam na aplicagdo dos dispositivos diferenciado-
res, porque reconhecem, ainda que de modo velado, a impro-
priedade de certas categorizagbes, mesmo quando elas este-
jam fundadas em critérios ditos cientificos, extraidos de lau-
dos periciais que consagram a fala do técnico especializado.

A andlise da legislagéo aponta, por conseguinte, para um
flagrante descompasso entre as inovagbes legislativas e seu
impacto no sistema de justiga criminal. Ao que tudo parece
indicar, essas inovagdes nao contribuem para alterar o dese-
quilibrio entre o crescimento da criminalidade — mais particu-
larmente da chamada criminalidade urbana violenta — e as
taxas de produgéo da justica criminal, sempre a reboque dos
acontecimentos e da superpopulacao dos presidios (Coelho,
1986). Conquanto os problemas venham se arrastando por
décadas, as inovagdes legislativas, quase sempre impulsio-
nadas por pressdes de «Ultima hora», tendem a soluciona-los
a partir de uma perspectiva administrativa que reduz suas ori-
gens a um fundamento técnico-racional. Tudo se passa como
se bastassem leis justas e perfeitas para que o sistema de
justica criminal pudesse funcionar de modo a atender suas
demandas, as demandas da «opinido publica» e os requisitos
de controle social eficaz. O resultado é, na melhor das hipéte-
ses, frustrante porque parece nao atacar o mal pela raiz. Per-
manecem intocaveis os pontos de estrangulamento e as
zonas de tenséo que fragmentam o sistema de justica crimi-
nal em areas descontinuas de competéncia, fragilmente inte-
gradas entre si, somente capazes de ofertar inseguranca a
populagdo, em lugar de protecao.

7 O conceito de «periculosidade» contém nao poucas limitagdes, mal
escondendo propositos ideolégicos inspirados em teses lombrosianas a res-
peito da criminalidade nata. N&o obstante tais limitagdes, trata-se de um con-
ceito de larga aceitagdo tanto no senso comum como em certos circulos profis-
sionais e «cientificos». Nao poucos juristas dele se valem quando cuidam de
sustentar a tese da reserva de penas restritivas de liberdade para determina-
das categorias de delinglientes. Evidentemente, o problema reside em identifi-
car critérios de periculosidade «neutros=, isto é, que nio apelem arbitraria-
mente a representagdes imaginarias acerca do suposto potencial de perigo
suscitado por alguns delinglentes, como muitas vezes ocorre inclusive com
chancela do saber especializado do perito profissional (Queirolo, 1984).
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Ao lado dessas inovagbes, desde os Ultimos quarenta
anos — e mais particularmente nos momentos em que o
esforco policial esteve concentrado de modo prioritario na
repressao a dissidéncia politica —, a modernizacéo da Segu-
ranca Publica consistiu em um projeto deliberado de expan-
sdo fisica, mediante a construgao de novas instalagoes e de
aumento do contingente policial; de ampliagao do raio de
intervengéo; de integracdo e coordenacio de setores, por
meio da introdugdo de substantivas alteragdes no organo-
grama de orgdos vinculados a Secretaria Estadual; de reno-
vagéao da frota de veiculos e do sistema de comunicacdes; de
profissionalizagéo de quadros através do aperfeicoamento e
treinamento em cursos especializados. Logo no inicio dos
anos 70, com certa precocidade quando comparado ao que
se passou em outros setores congéneres das politicas soci-
ais, a Seguranga Publica contou com complexo sistema de
informatica destinado a conferir agilidade e eficiéncia aos ser-
vigos policiais e as praticas de controle e vigilancia da popu-
lagao.

No entanto, essas diretrizes «modernizantes» ndo tém
agido no sentido de coibir ou restringir as praticas de conten-
cao violenta realizadas ao arrepio da ordem juridica, bem
como nao tém logrado combater, de modo eficaz, a corrup-
¢éao policial. De fato, ao lado da maior implementacéo tecnica
persistem as rondas policiais ostensivas com suas espetacu-
lares demonstragdes de alvedrio policial (Fernandes, 1989)
— cujos resultados chegam a ser irrisérios, quando nao pro-
vocam mortes inexplicaveis, como vem se sucedendo com
relativa freqiiéncia — a par dos maus tratos impingidos a
delinglientes ou a pessoas suspeitas da pratica de delitos.
Ademais, a corrupgao policial parece ter se acentuado nos
tltimos anos (Mingardi, 1992). Os «conluios» entre pequenos
empresarios, traficantes de drogas e policiais, civis e milita-
res, parecem constituir um poder paralelo ao do Estado, con-
correndo com o poder publico no controle e monopdlio da vio-
Iéncia fisica legitima, como alids sugerem acontecimentos
recentes como a guerra entre quadrilhas pelo controle do nar-
cotrafico no Rio de Janeiro, bem como a devassa na contabi-
lidade do jogo do bicho.

De igual modo, permanecem os paradoxos na atuagao
judiciaria que privilegia a condenacao de crimes contra o
patrimdnio em comparagio as condenagbes pela pratica de
crimes contra a pessoa (Abreu e Bordini, 1985) e resta confli-
tiva a vida no interior das prisdes onde os desmandos, a vio-



léncia, o desrespeito aos direitos constituem ténica predomi-
nante (Adorno, 1991 b).

Quanto & administragao do sistema penitenciério, a diretriz
dominante consistiu na ampliagdo das vagas disponiveis,
através da edificagdo de novos estabelecimentos. A formula-
¢ao dessa politica verificou-se na gestao Janio Quadros
(1955-59), quando a expansao do sistema penitenciario € pro-
jetada segundo uma espécie de «plano diretor» para as déca-
das subsequentes. As sucessivas gestdes governamentais
restringiram-se, com pequenas alteragoes, a execugio desse
plano. Iniciativas nas gestdes Paulo Egydio Martins (1975-79)
e Montoro (1983-87), inclinadas a alterar substantivamente o
quadro institucional existente — devido sobretudo & introdu-
¢ao de mudancas nas esferas do trabalho, da educacéo e da
assisténcia judicidria aos presos — revelaram-se inécuas em
curto espago de tempo, subordinadas que foram ao impera-
tivo politico de expansao da oferta de vagas. Politica de «mao
unica», ela ndo vem conseguindo debelar o quadro de carén-
cias do sistema penitenciario paulista que traduzem as condi-
cdes de vida ali dominantes: «superpopulagédo; condigoes
sanitarias rudimentares; alimentagao deteriorada, precéria
assisténcia médica, judiciaria, social, educacional e profissio-
nal; violéncia incontida permeando as relagdes entre os pre-
s0s, entre estes e os agentes de controle institucional e entre
os proprios agentes institucionais; arbitrio punitivo incomensu-
ravel» (Adorno, 1991b: 69; cf. também Castro, 1991).

Certamente, um complexo de razdes institucionais con-
corre para a persisténcia desse quadro. Duas convem salien-
tar. Primeiro, é preciso considerar o peso das organizagoes
locais. Ele resulta de multiplas circunstancias e causas: tradi-
¢ao historica das agéncias de contencgéo e repressao da cri-
minalidade, influéncia de grupos organizados sobre as autori-
dades constituidas, prevaléncia das ordens privadas sobre a
ordem publica, predominio do estoque de conhecimento acu-
mulado pela experiéncia concreta em detrimento do respeito
a lei e as formalidades burocréaticas, «conluios» entre delin-
quentes e agentes da ordem — fenémeno que pode adquirir
maior ou menor conotagdo dependendo da maior ou menor
presenga do aparelho burocratico de Estado'® —, apropria-

'8 Jlustrativo desse fenémeno é a integragéo, na cidade do Rio de Janeiro,
entre banqueiros do jogo do bicho e as elites politicas locais. Cf. Carva-
Iho,1987; Carvalho,1991; Da Matta, 1979; Silva e Chinelli, 1993.
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¢ao dos meios materiais de admistracdo como se fossem
recursos patrimoniais privados, precéaria profissionalizacao
dos agentes encarregados justamente de prestar servigos de
seguranga a populacdo (Adorno e Fischer, 1987)19. Seja o
que forem tais consideragdes hipotéticas, é certo que o cida-
dao comum, sobretudo o procedente das classes populares,
nao tem assegurado o principio constitucional da isonomia de
tratamento legal. Onde quer que se encontre, ele esta sujeito
a tratamentos mais ou menos arbitrarios por parte desta ou
daquela agéncia que compde o sistema de justiga criminal.
Segundo, é necessario considerar, portanto, a fragilidade
da ordem legal. Do ponto de vista dos agentes encarregados
de implementar politicas de segurancga e justica, a percepgao
e 0s usos que fazem da lei revelam uma compreensao pouco
uniforme do significado da ordem juridica. Para alguns, a lei
antes dificulta do que auxilia no combate a criminalidade.
Para estes, é o repertério de linhas de atuagao adquiridos ao
longo da prética institucional que constitui «lei». E desse
repertério que extraem critérios para a realizagao de investi-
gacéo, para caracterizagdo penal de fatos delituosos, para
imputagao de responsabilidade criminal, para desfecho de
casos, para elaboracdo de relatérios e de documentos ofici-
ais, como boletins e inqueritos. Nao se precisa argumentar
com esmero para sustentar que essa «subjetividade» no
cumprimento de fungdes publicas resulta com frequéncia em
arbitrio, que recai preferencialmente sobre os mais pobres e
sobre os negros (Paixao, 1982 e 1988; Zaluar, 1989b).
Qutros, contudo, apelam para a lei, interpretando-a como
principio condutor da atuacgao institucional. Reconhecem a
justeza da ordem juridica, embora reclamem a necessidade
periddica de serem introduzidas alteragbes e ajustes nos
seus principais textos e institutos. Os que assim se compor-
tam, ndo raro, tendem a «descolar» a aplicacdo dos preceitos
legais do universo social e politico que sustém suas praticas
institucionais. Enguanto atores sociais, expressam estreita
compreensido dos multiplos fatores que concorrem para a
difusao de comportamentos divergentes, apelando para des-
gastadas nogdes de responsabilidade moral, livre arbitrio,

19 Por certo, nem todas essas circunstancias operam com igual forga nas
agéncias consideradas. E possivel que os tribunais judiciarios sejam mais imu-
nes a essas influéncias externas. No entanto, tal ndo significa isenta-los da
contribuigdo que exercem para a fragmentagéo do sistema de justiga criminal,
sobretudo porque revelam baixa capacidade de se integrarem ao conjunto do
sistema e porque gozam de autonomia no sentido de uma administragéo tradi-
cional, de tipo patrimonial.



periculosidade, inscritas em uma cultura juridica liberal nem
um pouco competitiva com a forga da cultura organizacional
local (Adorno, 1991c).

No Brasil, a reconstrucdo da sociedade e do Estado
democréticos, apés vinte anos de vigéncia do regime autori-
tario, nao foi suficientemente profunda para conter o arbitrio
das agéncias responsaveis pelo controle da ordem publica.
N&o obstante as mudangas nos padroes emergentes de cri-
minalidade urbana violenta, as politicas de seguranca e jus-
tiga criminal, formuladas e implementadas pelos governos
democraticos, nao se diferenciam grosso modo daquelas
adotadas pelo regime autoritario. A despeito de avancgos e
conquistas obtidos nos dltimos anos2Y, tragos do passado
autoritario revelam-se resistentes as mudangas em diregao
ao Estado democratico de Direito. Paradoxos e limites mani-
festam-se com certa transparéncia, sobretudo em momentos
criticos, em que as agéncias policiais estdo sendo questiona-
das em seu modo de agdo e funcionamento.

Esses paradoxos e limites das politicas penais colocam
sérios impasses ao Estado democratico no Brasil. Por um
lado, o Estado desgarga-se através do envolvimento dos
agentes publicos com a delingliéncia. Estes, beneficiando-se
do circuito de dinheiro gerado pelo trafico de drogas, pelos
assaltos a mao armada, pelos sequestros e outras modalida-
des lucrativas, subtraem do Estado sua funcdo de diretor
moral e politico da sociedade, fungdo que o faz, nas moder-
nas sociedades onde vige o modelo democratico de exercicio
do poder politico, instrumento de pacificagéo social (Weber,
1974; Elias, 1987). Por outro lado, para responder as deman-
das da ordem, procedentes dos mais diferentes grupos soci-
ais que se sentem inseguros quanto ao destino futuro de
suas vidas e de seus bens, materiais e simbdlicos, o Estado
tende a adotar politicas penais «retributivas»: maior policia-
mento nas ruas, legislagado penal mais rigorosa, enrijecimento

20 De fato, nao ha como negéa-las e sequer por que nega-las. Entre os
avangos, elencam-se: maior atuagéo da Corregedoria da Policia Civil na apura-
cao de casos de corrupgao policial e de maus tratos impingidos aos presos nas
delegacias e distritos policiais (Americas Watch Committee, 1993), dialogos
entre a cupula de organismos policiais e organizagdes da sociedade civil com a
realizagdo de debates em conjunto, introdugdo de disciplinas sobre direitos
humano e humanitario nos curriculos escolares das academias de formagéo
policial, civil e militar, maior empenho das autoridades que comandam tais
agéncias no controle da violéncia policial.
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no tratamento a ser dispensado aos delinqglientes submetidos
a penas privativas de liberdade. Em conseqiéncia, a Policia
Militar, no exercicio de suas fungdes constitucionais de polici-
amento preventivo e ostensivo, apela para o autoritarismo no
trato com o cidadao comum, agride direitos fundamentais
consagrados em convengdes internacionais, instaura praticas
arbitrarias ao arrepio dos interditos legais. Por conseguinte, o
Estado enreda-se em meio a forgas antagénicas: fraco por-
que capturado pelos poderes locais; forte porque capaz de
intervir com tamanho rigor que nio poupa vidas e sequer
contabiliza suas possiveis vitimas inocentes.

Os resultados dessas politicas penais colocam em sus-
penso a universalizagdo da cidadania na sociedade brasileira
bem como a prdpria vigéncia, real e nao formal, do modelo
democratico de exercicio do poder politico. Primeiro, porque
os beneficios da seguranga acabam contemplando alguns
grupos da sociedade nomeadamente os proprietarios (nas
suas mais diversas categorias) e aqueles que dispdem de
pequenas ou grandes imunidades como profissionais liberais,
executivos, jornalistas, artistas, professores e outras classes
profissionais assemelhadas. O direito & seguranca converte-
-se em direito ao privilégio. Nao sem motivos, proliferaram
nos Ultimos anos, as companhias de seguranca particular e
se generalizaram os mecanismos e esquemas particulares de
protecéo pessoal (Paixdo, 1991). Significativo observar a
concentragéo do policiamento nas zonas de comércio e servi-
¢os, bem como nas areas de residéncia das classes médias
e elevadas da sociedade. Significativo igualmente que, em
1983, o pessoal efetivo nas instituigdes de seguranga publica
e nas empresas privadas distribuia-se do seguinte modo:
20,60% civil; 40,04% militar e 35,36% particular. Em 1989,
essa distribuicdo alterou-se sensivelmente: 22,66% civil;
38,97% militar e 38,37% particular (IBGE, 1990). Vale dizer,
vem diminuindo o contingente de efetivos mantidos pelo
poder publico e crescendo o contingente mantido por empre-
sas particulares. O resultado mais imediato € que, nas perife-
rias das grandes cidades, onde predominam classes popula-
res, constituidas de trabalhadores urbanos pouco qualifica-
dos ou desprovidos de qualificagao profissional, a insegu-
ranca é quase absoluta. Os conflitos entre particulares, entre
traficantes, entre quadrilhas e policiais convergem, quase
sempre, para a supressao fisica dos adversarios (Caldeira,
1992; Zaluar, 1993). A violéncia costumeira e institucionali-
zada, desprovida de interditos morais, magistralmente apon-



tada por Maria Sylvia de Carvalho Franco (1974) como carac-
teristica da vida social no Brasil tradicional, resurge institu-
indo uma espécie de «codigo do sertdo urbano».

Por tais motivos, ndo é de estranhar que justamente
sejam esses cidadios de «segunda classe» os mais vulnera-
veis ao alvedrio policial. Se, por um lado, constituem os
esquecidos das politicas sociais implementadas — o Estado
parece nunca chegar as areas de habitagoes populares —,
por outro lado, sdo alvos privilegiados do controle social
repressivo. Ndo surpreendem os dados coligidos pelo Conse-
lho Nacional de Politica Penitenciaria do Ministério da Jus-
tica, no censo realizado em maio de 1993: 2/3 da populagao
carceréaria do pais é constituida de negros e pardos; 76% s&o
analfabetos ou semi-alfabetizados; 95% considerados abso-
lutamente pobres; 98% impossibilitados de contratar defenso-
ria prépria. Os rigores da punigdo pesam preferencialmente
sobre a populagéo pobre; e, entre os mais pobres, recaem
duramente sobre os delinglientes negros. Distorgdes dessa
ordem fazem com que o Direito seja concebido, mesmo entre
as classes populares, como mera formalidade; a justica, reles
abstragao. ®
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