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Os crimes contra o patrimonio e a pessoa vém crescendo
ha quase quatro décadas. Hoje, ha profundas descrencas
dos cidadaos na capacidade do poder publico em ofere-
cer seguranca. Neste texto sao apresentados resultados
da primeira etapa da pesquisa Estudo da Impunidade.
Sao Paulo, 1991-1997 (NEV/USP/Cepid), cujos objetivos
principais sao identificar a magnitude da impunidade
penal para crimes determinados e os mecanismos e
processos institucionais que a produzem. O foco tedrico-
metodoldgico reside na performance institucional dos
atores (policiais e judiciais) encarregados de apurar res-
ponsabilidade nos crimes.
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Crimes against property and people have been on the
rise for almost four decades. Today, citizens have a deep
disbelief in the capacity of the public authorities to offer
security. Violence and criminal impunity: From detected
crime to investigated crime presents the results of the
first stage of the research Study into Impunity: Sao Paulo,
1991-1997 (NEV/USP/Cepid), the main objectives of
which are to identify the magnitude of criminal impu-
nity for certain crimes and the institutional processes and
mechanisms that produce such impunity. The theoretical
and methodological focus is on the institutional perfor-
mance of the players (police and judicial officers) charged
with determining the responsibility for crimes.

Judiciario

Introducao

iferentes modalidades de violéncia tém revelado espiral
acentuada de crescimento, no mundo inteiro, a0 menos
desde o ultimo quartel do século XX. No Brasil, nao tem
sido diferente a despeito das particularidades da evolucao da vio-
1éncia e da criminalidade. Ha quase quatro décadas, vem crescen-
do o crime contra o patrimonio e contra a pessoa, em especial os
homicidios, associados ou nao as formas organizadas de crimi-
nalidade, a par de graves violagoes de direitos humanos — como
execugoes sumdrias praticadas por esquadroes da morte e grupos
de exterminio, linchamentos, abuso de for¢a coercitiva praticado
por agentes da lei de que resulta, com frequéncia, em mortes tan-
to de autores de infracao penal quanto de inocentes.
A evolugao dos crimes e da violéncia estimulou a difusao de
sentimentos coletivos de medo e inseguranca diante da falta de
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1 Originalmente, este ca-
pitulo teve por base paper
apresentado no GT 08 -
Crime, Violéncia e Punicdo
(ANPOCS, 2009), sob o titu-
lo “Estudo da impunidade
penal no municipio de Sao
Paulo: da criminalidade
detectada a criminalidade
investigada” A presente
versao foi revisada e par-
cialmente modificada.
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2 A bem da verdade, esse
nao é um fenémeno restri-
to a sociedade brasileira. A
rapida expansao do merca-
do privado de seguranca
contribui para o recruta-
mento de policiais e ex-po-
liciais para essas empresas.
Em algumas sociedades,
nas quais as fronteiras en-
tre o publico e o privado
em matéria de seguranca
publica ainda se apresen-
tam indiferenciadas, poli-
ciais alternam, nos horarios
de repouso, atividades em
empresas particulares com
fungdes publicas.
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protecao de direitos fundamentais, como o direito a vida, a livre
circulagao das pessoas nos espagos publicos, a posse privada de
bens patrimoniais. Independentemente de classe, riqueza, poder
ou qualquer outra clivagem socioecondmica, muitos acreditam
que 0s crimes cresceram, se tornaram mais violentos, porém nao
sao punidos. Policia e Justica mostram-se mais e mais incapazes
de conter o crime consoante as leis penais vigentes. Sentimentos
desta ordem revelam fortes descrencas nas instituigoes da socie-
dade democriética encarregadas de aplicar lei e ordem, proteger
os direitos civis dos cidadaos, consagrados na Constituicao, em
particular o direito a seguranca.

Estamos, portanto, diante de uma crise de legitimidade que,
sendo alcanca todo o tecido social, compromete um dos eixos
fundamentais das sociedades modernas: o monopdlio estatal
da violéncia. Se os cidadaos suspeitam que os crimes nao sao
punidos a propor¢ao de sua evolucao e gravidade, é esperado
que busquem protecao e justica por conta prépria. Ao fazé-lo,
disseminam modalidades privadas de aplicacao de justica, in-
centivando o ciclo interminével de vingangas pessoais, 0 recurso
a violéncia como imposicao da vontade do mais forte aos des-
providos da protecao das leis, a exacerba¢ao de sentimentos de
medo e inseguranca coletivos. Em sociedades, como a brasileira,
é tradicional a suspeita, entre analistas sociais e politicos, segun-
do a qual nunca se consolidou o0 monopdlio estatal da violéncia.

Por um lado, convivemos, desde a época colonial, com exér-
citos privados a mando de proprietarios de terras, com grupos
de exterminio congregando civis e agentes policiais, com a ar-
bitrariedade das agéncias policiais na imposicao autoritaria da
ordem. Mais recentemente, a emergéncia do crime organizado,
espraiando-se pela sociedade e enraizando-se entre significativos
segmentos das classes trabalhadoras de baixa renda a par da ré-
pida disseminacao das armas de fogo vieram acentuar os proble-
mas de seguranca publica, em especial o controle estatal de par-
tes do territério urbano. Por outro lado, a transicao da ditadura
militar para a democracia e os anos que se seguiram de estabili-
dade econdmica e institucional ndo promoveram rupturas face
as praticas tradicionais. Permanecem indistintas as fronteiras dos
interesses privados e dos negdcios publicos, inclusive no terreno
da seguranca publica devido, em grande parte, a extraordinaria
expansao do mercado privado a testa do qual nao raro se encon-
tram policiais civis e militares.?
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Por fim, é verdade que, nesta primeira década do século XXI,
o governo federal e alguns governos estaduais vém promovendo
novas politicas publicas mais afinadas com conceitos contempo-
raneos, como “seguranca cidada™ com o que se pretende refor-
mular orientacdes tradicionais voltadas exclusivamente para a
repressao aos crimes e a caga de bandidos com eficicia duvidosa.
Porém, ainda é cedo para saber o quanto essas novas diretrizes
repercutirao na opiniao publica, enfraquecerao os sentimentos
coletivos de que os crimes nao sao punidos e aumentarao a pro-
por¢ao daqueles que depositarao confianga nas instituicoes en-
carregadas de aplicagao das leis.

Parece razoavel supor que, na sociedade brasileira, estao em
curso profundas descrencas dos cidadaos na capacidade do po-
der ptblico em oferecer seguranga a vida e ao patrimonio dos ci-
dadaos. Prové-la cientificamente é, contudo, um grande desafio.
Antes de tudo, é necessério dispor de sélidas evidéncias em fatos
de forma a estabelecer os nexos entre crencas e instituigoes, de
resto um problema tanto para a sociologia cldssica quanto con-
temporanea.

Embora nao contemos com avaliacdes consolidadas, os es-
tudos disponiveis (SOARES et al., 1996; ADORNO, 1994 e 1995;
PINHEIRO et al., 1998; ZALUAR, 1998; LOPES, 2000; MISSE
e VARGAS, 2007; VARGAS, 1999 e 2004; VARGAS e RIBEIRO,
2008; RIBEIRO e DUARTE, 2008; Rifiotis et al., 2007; SILVA,
2008; CIRENO e RATTON, 2008) sugerem que as taxas de im-
punidade sao mais elevadas no Brasil do que em outros paises,
como na Franca (ROBERT et al., 1994); na Inglaterra (JEFFER-
SON e SHAPLAND, 1994); nos Estados Unidos (GURR, 1989;
DONZIGER, 1996). No Brasil, tudo parece indicar que as taxas
de impunidade sejam mais elevadas para crimes que constituem
graves violagoes de direitos humanos, tais como: homicidios
praticados pela policia, por grupos de patrulha privada, por es-
quadrdes da morte e /ou grupos de exterminio, ou ainda homi-
cidios consumados durante linchamentos e naqueles casos que
envolvem trabalhadores rurais e liderancas sindicais. Do mesmo
modo, parecem altas as taxas de impunidade para crimes do co-
larinho branco cometidos por cidadaos procedentes das classes
médias e altas da sociedade.

Neste capitulo sao apresentados resultados da primeira eta-
pa da pesquisa Estudo da impunidade. Municipio de Sdo Paulo,
1991-1997 (NEV/USP/Cepid)*. Trata-se de um estudo socioldgi-
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3 Desde o governo FHC
(1995-2002) e mais recente-
mente no governo Lula da
Silva (2003-2010) é inegavel
reconhecer mudancas na
capacidade governamental
de propor reformas em pra-
ticamente todos os aspectos
das politicas de seguranca.
Recentemente, a realizacdo
da Conferéncia Nacional de
Seguranca (2009) veio con-
solidar e ampliar o leque
de iniciativas inclusive em
parceria com a sociedade
civil organizada. Um outro
exemplo é o Pronasci, um
programa do governo fede-
ral que redne um conjunto
diversificado de iniciativas
- do treinamento e apri-
moramento dos recursos
humanos para o trabalho
policial ao reequipamento
de instalacbes e de instru-
mentos para o exercicio das
funcbes de policiamento
preventivo e repressivo e de
Policia Judicidria. Conquanto
com menor envergadura e
alcance, em alguns estados
da federacdo também tem
sido formuladas e imple-
mentadas reformas que nao
podem ser ignoradas ainda
que se suspeite, com razao,
de sua eficécia institucional.

4 O trabalho de coleta de
dados contou com o apoio
de uma equipe de pesquisa
formada por Carlos Henrique
Ferreira, Carlos Eduardo Bar-
balarga, Cassia Santos Garcia,
Cristiane Lamim de Souza
Aguiar, Dalila Vasconcellos,
Diego Jair Vicentin, Helena
Bartolomeu, Jodo Marcelo
Gomes, Mariana Mendonca
Raupp, Marcelo Santana de
Oliveira, Otavio Albuquer-
que, Renato Oliveira de Faria
e Ricardo Rosa, Patricia Carla
e Marcelo B. Nery. Projeto
financiado pela Fapesp (NEV-
Cepid/USP, www.nevusp.org)
e pelo CNPg. Agradecemos
também o apoio do prof. dr.
Marcelo Eduardo Giacaglia
(FAU/USP) responsavel pela
construcdo do sistema de
dados.
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co cujos objetivos principais pretendem identificar a magnitu-
de da impunidade penal para crimes determinados bem como
0s mecanismos e processos institucionais que a produzem. Seu
foco tedrico-metodoldgico reside na performance institucio-
nal dos atores (policiais e judiciais) encarregados de apurar
responsabilidade nos crimes. Empiricamente a pesquisa estd
fundada na observa¢ao do movimento de ocorréncias policiais
determinadas (crimes violentos e ndo violentos selecionados) e
no fluxo do sistema paulista de justica criminal, desde o regis-
tro da ocorréncia até a sentenca judicial (modelo longitudinal).
Neste capitulo, os resultados estao circunscritos a0 movimento
que vai do registro da ocorréncia ao inquérito policial, indi-
cando desde ja um primeiro “gargalo” neste fluxo. Concentra-
se a aten¢ao em dois aspectos: o primeiro trata dos problemas
metodolégicos sob a perspectiva da organiza¢ao do sistema de
justica criminal; no segundo, apresentam-se dados indicativos
da pouca disposicao das agéncias policiais na investigacao dos
crimes detectados.

Violéncia, performance institucional eimpunidade

Desde o nascimento da sociologia cldssica, colocou-se para
seus pais fundadores a tarefa de explicar como uma sociedade —
no caso a sociedade moderna, fundamentada na divisao social do
trabalho e na sua diferencia¢do interna, atravessada por conflitos
de toda sorte, em especial a oposicao entre interesses de classes
—, pode constituir-se como uma ordermn social, caracterizada por
certa unidade, pela regularidade das acoes sociais desencadeadas
por seus membros no mercado, na politica e nas demais esferas
de intervencao social, pela estabilidade das instituicoes da vida
civil e da vida politica e, em particular, pela obediéncia, senao
de todos, a0 menos de parcelas substantivas dos individuos as
normas que regem as suas relagoes entre si e destes com as insti-
tuicoes privadas e publicas. Estamos diante do classico problema
— certamente nao inventado pela sociologia cléssica — da legiti-
midade da ordem social.

Independentemente das diferentes respostas oferecidas pe-
las distintas tradigoes socioldgicas, todas elas convergiram para
0 mesmo ponto: estruturas e processos sociais, historicamente
singulares da sociedade moderna, operam no sentido de asse-
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gurar, como validos e imperativos e, por conseguinte, legitimos,
valores sobre bem e mal, certo e errado, justica e injustica, bom e
mau governo, virtude e vicio etc., considerados como universais
e universalizantes. Neste dominio, aspecto relevante diz respeito
a confianga que os individuos depositam nas instituicoes quer da
sociedade civil quer da sociedade politica.

O tema da confianga social é amplo e foi tratado por um
variado leque de perspectivas disciplinares. Grosso modo, o tema
remete as ideias de reciprocidade e cooperacao social, nos mais
diversos campos da vida associativa: no mercado, nas relacoes in-
terpessoais e intersubjetivas (inclusive afetivas e passionais), nas
relagdes entre grupos sociais diversos (por exemplo, portadores
de identidades préprias e singulares), inclusive entre classes so-
ciais. Confianga remete a uma espécie de “fé entre pessoas’, en-
sejando expectativa de previsibilidade nas relacdes sociais, bem
como estimulos a participacao social cooperativa (LEVI, 1998;
PUTNAM, 1996; SZTOMPKA, 1996).

Trés sao os modelos tedricos de explica¢ao. O primeiro repu-
ta a tracos e caracteristicas da personalidade individual, o apoio
dos cidadaos as instituigdes civis e politicas. O segundo vale-se
de explicagoes culturalistas. Diferentes tradicdes culturais revela-
riam maior ou menor inclinagao para obediéncia as leis e respeito
as instituigoes. O terceiro é o da performance institucional. Neste
caso, a confianca resultaria do funcionamento das instituigoes,
nao importa se civis ou politicas, e nomeadamente do desempe-
nho de seus agentes em atender demandas e expectativas sociais.
Nao sao os tracos psicossociais ou as herancas culturais dos ci-
dadaos que os inclinam a apoiar o mundo regido por leis e ins-
tituicdes; ao contrdrio, sao as institui¢des e as leis que se tornam
confidveis junto aos cidadaos, a medida que os agentes institu-
cionais decidem e agem segundo regras previamente instituidas,
legitimamente reconhecidas como imperativas.

S3ao necessarias duas adverténcias. Primeiramente, nao se
estd falando de toda e qualquer instituicao, porém de institui¢oes
inscritas no interior de um processo civilizatério ocidental mo-
derno. Em segundo lugar, o que nos interessa nao é a confianga
social em geral (um tema sociolégico por exceléncia), mas a con-
fianga politica nas instituicdes da moderna sociedade democra-
tica, e — mais propriamente ainda — a confianga depositada pelos
cidadaos em um tipo especifico de institui¢ao: aquelas encarrega-
das de aplicar leis penais.
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5 Claro esta que a especializa-
¢do profissional e a formacao
de poderosos quadros buro-
Craticos nao sao pProcessos
restritos a orbita do sistema
de justica criminal. Em todas
as areas de intervencao esta-
tal, tais processos estiveram
presentes, ainda que, con-
forme a area de intervencao,
foram mais desenvolvidos e
ensejaram maior especializa-
¢ao técnica (por exemplo, em
areas de financas do Estado,
promogcao de infraestrutura
urbana etc.)
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A confianga é, por conseguinte, fun¢gao do modo como
os atores institucionais — no caso enfocado neste capitulo, os
policiais — desempenham suas fung¢des face as expectativas
de seguranca publica experimentadas pelos cidadaos, em so-
ciedades historicamente determinadas. No moderno estado
de tradi¢ao ocidental, o cumprimento dessas tarefas de pro-
tecao dos cidadaos contra ofensas de toda ordem afetando
sua pessoa, seu patrimonio e os valores compartilhados co-
letivamente foi mais e mais demandando aperfeicoamento
técnico e eficiéncia operacional, ensejando a criagao de enor-
mes organizacdes burocraticas além de profissionalizagao de
quadros’. Guardadas as singularidades historicas, em todas
as sociedades sob a drbita do processo civilizatorio ocidental
foi sendo edificado sistema nacional de justica criminal, com
seus 6rgaos especializados e com a divisao de trabalho entre as
tarefas de repressao e apuracao dos crimes (tarefas policiais)
(MONET, 2001; MONJARDET, 2002; REINER, 1997 e 2004),
além daquelas afetas a imputacao e julgamento de respon-
sabilidade (tarefas judiciais sob incumbéncia de promotores
publicos e magistrados) (SANDERS, 1997). E neste contexto
que se estabeleceram procedimentos administrativos desde o
registro de ocorréncia policial até o cumprimento de senten-
cas judiciais, movimento temporal conhecido na literatura
especializada como fluxo do sistema de justi¢a criminal.

Esse modelo de justica oficial, prépria dos estados mo-
dernos, requereu dos profissionais encarregados de aplicar as
leis coercitivas o habitus (Bourdieu) ideal de agir em confor-
midade com as leis, evitando apelos ao emprego arbitrario
(ou ameaga de emprego) de forga fisica ou violéncia simb6-
lica, a conivéncia com os negdcios criminais (corrup¢ao de
autoridades) ou a tolerincia para com formas extralegais de
resolucao de conflitos a margem das leis oficiais. Ademais, re-
quereu que nenhum crime deixasse de ser apurado e julgado
consoante o devido processo legal. Tolerancia zero para com
a impunidade penal constituiu assim uma espécie de ideal no
imaginario coletivo das sociedades modernas.

Nessa arquitetura institucional, as tarefas de investigacao
policial sao essenciais para a responsabilizacao penal dos au-
tores de crimes. As agéncias policiais sao o primeiro contato
com vitimas, testemunhas, possiveis agressores e os opera-
dores do sistema de justica criminal. Em tese, todo registro
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policial deveria ensejar a instaura¢ao de correspondente in-
vestigacao. Na prdtica, isso nao acontece. Em todo o mundo,
a investigacdo cobre tdo somente parte das ocorréncias que
chega ao conhecimento da autoridade policial. Alguns cri-
mes, sobretudo os mais graves como homicidios, tendem (ou
ao menos deveriam) a merecer prioridade nas investigacoes,
comparativamente aos delitos de menor potencial agressivo.
Mas nao é o que necessariamente ocorre, conforme aponta a
literatura especializada. O chamado police discretion, o poder
discriciondrio da policia, é tema frequente nos estudos anglo-
saxdes. Como afirma Monjardet (2003):

Sob sua forma mais discreta, designa simplesmente um fato observa-
do, como efeito universal e incontestavel da grande liberdade de acao
de que dispde o policial de campo, o policial distrital em seu quar-
teirdo, o patrulheiro em sua ronda, a equipe durante seu servico, isto
é, as diferentes manifestacdes do policial de uniforme na via publica.
Em seguida essas observacoes foram estendidas a outras categorias: o
‘civil’que recebe as queixas, 0 inspetor que trata dos flagrantes delitos
etc. Grande liberdade de acao, autonomia, o que dizer? (pp. 43-44).

Ainda, segundo Monjardet, essa autonomia do trabalho
policial pode ser compreendida de trés diferentes maneiras. Pri-
meiramente, uma certa liberalidade para com as regras manda-
tarias e que regulam a atividade profissional. Nao sem motivos,
o termo discretion pode ser traduzido na lingua francesa (como
igualmente em portugués) como discricionariedade, o que por
sua vez remete a ideia de arbitrariedade, um comportamento
certamente censurado na conduta daqueles que devem agir com
neutralidade, segundo regras universais e impessoais. Em segun-
do lugar, autonomia pode ser entendida também como atributo
do exercicio profissional qualificado. Enfim, “um conjunto de ha-
bilidades consolidadas, em nome das quais o companheiro, uma
vez atribuida a tarefa, escolhe suas ferramentas, programa suas
operagoes, verifica as cotas, em suma, organiza pessoalmente seu
trabalho, o que sera avaliado por seus resultados”. (idem, p. 45).
No entanto, essa interpretagao é insuficiente, pois discretion se re-
fere, antes de tudo, a natureza mesma da tarefa e nao apenas a
sua execucao; trata-se de um conceito coletivo, antes de ser uma
op¢ao individual. Por isso, é comum a literatura anglo-saxa refe-
rir-se a tais operagoes como selection, uma propriedade essencial
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6 Na sequéncia do capitulo,
Monjardet analisa em por-
menores esses mecanismos
seletivos e suas consequén-
cias para o trabalho policial.
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na definicao das atividades policiais. Diz Monjardet, “por esse
motivo, sao os mecanismos desse processo de selecao que sao
os principais determinantes da defini¢ao, da organizacao, e da
andlise do trabalho policial” (idem, ibidem, p. 45)°.

No Brasil, a despeito dos avancos da pesquisa empirica no
campo da sociologia da policia, ainda é pouco o que efetiva-
mente se sabe a respeito desses mecanismos seletivos. Mesquita
(2008) sugere pista para encaminhamento de hipéteses. Segun-
do ele, até a década de 1980 uma grande distancia separava os
estudos sobre regimes politicos e os estudos, quase sempre sob o
monopdlio de juristas e profissionais da lei, sobre as instituicdes
encarregadas de aplicar lei e ordem, entre as quais as agéncias
policiais. A literatura especializada em transicdo democratica
havia elegido, entre outros temas conexos, o papel das Forcas
Armadas como foco de atencao, ja que esses atores haviam sido
protagonistas essenciais na instauracao da ditadura militar. Essa
mesma literatura dispensou pouca, ou nenhuma, preocupagao
para com o papel das forgas policiais no contexto do crescimen-
to dos crimes e da violéncia no interior da sociedade civil. Nas
palavras de Mesquita, “essa conduta era consequéncia, em parte,
da percepcao das policias como instituicdes sem autonomia ou
independéncia, que operavam sob o controle de grupos e classes
dominantes e orientavam suas acoes na defesa dos interesses des-
ses grupos ou classes, mais do que o controle da criminalidade
e da violéncia. Derivava também da percepc¢ao da criminalidade
e da violéncia como problemas resultantes da pobreza, desigual-
dade econdmica e social e do autoritarismo, sobre os quais as
policias ndo podiam exercer nenhuma influéncia” (MESQUITA,
2008, pp. 215-6).

Esse cendrio comecou a mudar no final dos anos 1980,
com a proliferacao de estudos e andlises apontando as relagdes
entre transicdo democratica e institui¢des policiais. Tratou-se,
como bem apontou Mesquita, de um cendrio estimulado pela
necessidade de respostas a persisténcia da vioaléncia policial, a
despeito das exigéncias de respeito as instituicoes democraticas e
aos direitos humanos. Novos estudos, para além dos circulos dos
juristas e profissionais da lei, comecam a retificar entendimentos
quanto ao papel e desempenho das agéncias e atores policiais no
controle da ordem publica. Esse desempenho tinha e tem conse-
quéncias politicas. E certo que a policia trata de forma desigual
os crimes cometidos por individuos procedentes dos grupos e
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classes sociais hierarquicamente superiores, o que “condiciona
todo o sistema de protecao dos direitos dos cidadaos e afeta a es-
tabilidade e qualidade dos regimes politicos” (idem, p. 217)”. No
entanto, sublinha Mesquita, os novos estudos come¢am a cha-
mar a atengao para os interesses e valores préprios das policias
que, face a circunstancias estruturais ou conjunturais, podem
se aproximar dos interesses gerais da sociedade ou, alternativa-
mente, de grupos politicos determinados. Mesquita faz men¢ao
as greves na Policia Federal (1994) e nas policias civis e militares
(1997), que em sete estados da federacao ensejaram de parte de
governos estaduais o apelo as Forcas Armadas para a restituicao
da ordem social. “Essas greves e protestos mostraram, de forma
dramatica, que as policias tinham alto grau de autonomia em
relacdo aos governos e também que as policias tinham um alto
grau de autonomia em relagdo aos chefes de policia” (MESQUITA,
2008, p. 218).

Em outras palavras, Mesquita sugere que no curso do pro-
cesso de transicao democrética parece ter se acentuado a au-
tonomia das policias em relacao aos governos e aos dirigentes.
Considerando que ¢ justamente esse o periodo coberto pela
investigacao da impunidade penal de que tratamos neste paper,
essa hipStese parece fazer sentido. E provével que, no curso do
processo de transi¢ao, tenha aumentado a autonomia dos agen-
tes policiais, 0 que repercutiu em mecanismos de seletividade a
que fazia men¢ao Monjardet. Entre eles, a seletividade nos crimes
a serem investigados. Pressionados, por um lado, pelo aumento
dos crimes — em especial contra o patrimonio e também os cri-
mes violentos contra a pessoa — e, por outro, diante da maior
possibilidade de “discricionariedade” no encaminhamento para
o esclarecimento de casos, as agéncias e os agentes policiais inven-
taram uma espécie de mapa cognitivo capaz de orienta-los em
situacoes concretas. Esse mapa pode incluir elementos variados e
combina-los segundo cendrios muito determinados. Elementos
como natureza do crime, natureza da autoria e flagrante podem
ser fortes estimulos a investigacao. Em compensacao, outros ele-
mentos como desfecho (ato consumado ou tentado) podem ser
irrelevantes. Em quaisquer combinagoes possiveis, a seletividade
é fato, os mecanismos operam e produzem resultados: poucos
a0 os crimes investigados, poucos sao os indiciados convertidos
em réus de processos penais. Neste paper, apresentamos algumas
das caracteristicas desse processo de selecao.
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7 Mesquita ndo se refere a
um dos mecanismos basicos
desse processo: a criminali-
zacdo preferencial do com-
portamento e dos crimes
cometidos por individuos
pertencentes as classes tra-
balhadoras pauperizadas, de
baixa renda, que habitam es-
pecilamente os bairros que
compdem a chamada peri-
feria urbana das metrépoles
brasileiras.
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O estudo sociologico da impunidade penal

Entende-se por impunidade a desisténcia de aplicagao
da lei penal para crimes reportados a autoridade policial ou
judicial (DAHRENDORE, 1987). Esta fundada na observacao
empirica do movimento de crimes selecionados no fluxo do
sistema de justica criminal. Cuida-se de identificar as razoes
que explicam a impunidade penal em sociedades, como a
brasileira, sejam as de ordem estrutural, processual, ou rela-
cionadas as motivagoes — inclusive o universo simbdlico — que
regem o comportamento nao apenas dos operadores técni-
cos ou nao técnicos do direito penal, como também dos de-
mais protagonistas implicados nos acontecimentos criminais.
Considera a pesquisa como um todo, isto é a observag¢ao do
percurso dos crimes no interior do fluxo do sistema de justi-
¢a criminal, constituiu objetivo geral mensurar a magnitude
da impunidade penal. Esse objetivo foi alcangado mediante:
1) proporgao daqueles que foram investigados, denunciados
(e pronunciados, nos casos de homicidio) e condenados; 2)
propor¢ao dos condenados face aqueles que nao obtiveram
desfecho processual conclusivo; 3) propor¢ao daqueles que,
tendo cometido idéntico crime, nao obtiveram o mesmo des-
fecho processual. Neste capitulo, porém, os procedimentos
metodoldgicos e os resultados alcancados se restringem ao
segmento ocorréncia-inquérito policial. Pretendeu-se carac-
terizar o fluxo e identificar os principais fatores de retencao
de ocorréncias sem abertura de correspondente inquérito. A
seguir, sao descritos os procedimentos metodolégicos nesta
fase da investigacao.

Universo empirico de investigacao

O universo empirico de investigacdo compreendeu to-
das as ocorréncias policiais registradas nas delegacias da 32
Seccional de Policia, no periodo de 1 de janeiro de 1991 a 31
de dezembro de 1997. Limita¢des decorrentes de orcamento
e do tempo estimado para conclusao do trabalho de campo
impediram que fosse conferida cobertura a todo o municipio
de Sao Paulo. Optou-se por concentrar a observagao em parte
do territério, justamente aquele abrigado pela 32 Seccional de
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Policia, que recorta as regides noroeste do municipio, confor-
me apontado no mapa abaixo.

Figura 1: Area geografica abrangida pela
32 Seccional de Policia, municfpio de Séo Paulo

Limites:

— Distritos Policiais
— Principais Vias
Rios
Matas

4
1

Quilémetros

No periodo considerado, os habitantes dessa regido com-
preendiam 15% da populagao do municipio. No mesmo perio-
do, a 32 Seccional de Policia foi responsével pelo registro de cerca
de 18% de todas as ocorréncias criminais do municipio como
um todo. Essa seccional foi escolhida em virtude de um crité-
rio de natureza sociolégica. Ela alcanca 21 distritos censitdrios
com caracteristicas sociodemograficas distintas, assim como dis-
tintas condicoes de infraestrutura urbana, em especial de ofer-
ta de servicos publicos, inclusive policiais e judiciais. A escolha
dessa regiao revelou-se privilegiada para a investigacao, pois sua
diversidade permitiu controlar a influéncia de varidveis socio-
econdmicas no desempenho das delegacias de policia em suas
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8 Os resultados da investi-
gacdo confirmaram a influ-
éncia dessas variaveis na
disposicao, maior ou menor
das delegacias em converter
registros de ocorréncias em
inquéritos policiais. Quanto
mais favoraveis as condicoes
de infraestrutura e maior
concentracao de populacéo
pertencente aos estratos
socioecondmicos elevados,
maior a disposicao das agén-
cias policiais para investigar
crimes. Esse assunto estd
sendo tratado em outro arti-
go, em fase de preparacao.

9 Pode-se também dizer di-
versidade cultural, conforme
apontado por recente pes-
quisa a respeito das relagoes
entre os paulistanos e sua
cidade. A pesquisa cobriu 8
regides e os 96 distritos do
municipio de Sao Paulo. Ver:
DNA Paulistano. Datafolha e
Folha de S. Paulo, 2009.

10 Esse lapso de tempo é
um pouco além da média
(cinco anos) apontada em
estudos anteriormente rea-
lizados, conforme examina-
mos no estudo acima refe-
renciado, no qual inclusive
justificamos o termo “tem-
po de condenacgao”.

11 Ainda é cedo para avaliar
os resultados das policias de
seguranca publica em cur-
so, tanto nas esferas federal
quanto estaduais e muni-
cCipais. De qualquer forma,
na década de 1990-2000 os
resultados das politicas que
vinham sendo experimenta-
das desde o retorno do pais
ao estado democrdtico de
direito ainda ndo pareciam
produzir rupturas face as
praticas policiais herdadas do
passado autoritdrio.
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tarefas de investigar os crimes®. Assim, embora nao se possa ge-
neralizar os resultados para o conjunto do municipio, o volume
da populagao (em 1996 eram 1.471.047 habitantes) e o volume
de registros no periodo (603.083 boletins de ocorréncia policial)
— volume maior do que de qualquer outra cidade do estado de
Sao Paulo —, ao lado de sua diversidade econdmica e social® justi-
ficam o recorte geografico e espacial adotado e sugerem padroes
e tendéncias de investigacao e puni¢ao para grandes conglome-
rados populacionais.

Quanto ao periodo, foi fixado o lapso de sete anos como um
tempo razoavel desde o registro da ocorréncia até a provavel sen-
tenca judicial. Trata-se do “tempo para condenacao” (ADORNO
e PASINATO, 2007)". O periodo é coberto por uma conjuntura
que tem inicio na década anterior, com a transi¢ao da ditadura
militar para o estado democrético de direito, consagrada com
a outorga da Constituicao de 1988, considerada a mais demo-
critica da histéria republicana brasileira pelo reconhecimento
universal dos direitos civis, socioecondmicos e politicos. Em de-
corréncia dos novos preceitos constitucionais, foi eleito, em 1989,
o primeiro presidente civil por via direta, Fernando Collor de
Mello, ap6s mais de 25 anos do golpe de Estado de 1964. Nao é o
caso de repertoriar os acontecimentos econdmicos, sociais, poli-
ticos e institucionais que afetaram o desempenho das agéncias de
seguranca publica e justica penal na contencao da violéncia. Os
crimes cresceram acentuadamente, em especial os homicidios e
os crimes conectados com o trafico de drogas. O aparato policial
respondeu com violéncia arbitraria desmedida, ocasionando ele-
vado niimero de mortes de civis, como sao exemplos 0 massacre
do Carandiru, em Sao Paulo (outubro de 1992) e outros eventos
como a chacina da Candeléria, no Rio de Janeiro (julho de 1993),
entre outras agoes violentas recorrentes com desfecho de mor-
tes entre civis, muitos sequer envolvidos com delinquéncia ou
crimes. Praticas tradicionais de repressao aos crimes, herdadas
do passado autoritario, impediram que quaisquer iniciativas vi-
sando modernizar o aparato policial, inclusive seu segmento na
Policia Judicidria responsavel pela investigacao das ocorréncias,
lograssem algum éxito, minimo que fosse''. E nesse contexto que
a questao da impunidade penal se colocou para a opiniao publi-
ca, sequiosa de solucdes adequadas e capazes de restituir paz e
tranquilidade a cidade. E nele também que a investigacao socio-
légica sobre a impunidade se impos aos saberes académicos.
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Os crimes observados foram classificados em duas ca-
tegorias. Crimes violentos sao aqueles cuja acao representa
grave ameaca a integridade fisica ou a vida das pessoas: es-
tupro, homicidio, roubo (inclusive roubo seguido de morte)
e trafico de entorpecentes'. Estes sao crimes que revelaram
expressivo crescimento no periodo, suscitando apaixonado
debate na midia impressa e eletronica, bem como alimen-
tando os sentimentos de inseguranga coletiva. Hd também
os crimes nao violentos, compostos por furtos (simples e
qualificados) e uso de entorpecentes. Trata-se, neste caso, de
um grupo de controle constituido com o propésito de veri-
ficar as semelhancas e diferencas nas tendéncias da punicao
e impunidade para os crimes conforme sua natureza. Com-
pletando o conjunto de ocorréncias observadas, foram co-
letadas também informagdes sobre registros de verificacoes
de 6bito, morte a esclarecer, encontro de cadédver e resistén-
cia seguida de morte. Estes registros sao classificados como
ocorréncias nao criminais e foram observados na pesquisa
por sua proximidade com os crimes de homicidio®.

Para o conjunto de crimes e ocorréncias nao criminais
observado, foram localizados 344.767 Boletins de Ocorrén-
cia Policial registrados em 16 delegacias que compoem a
32 Seccional de Policia Civil'. Este nimero corresponde a
57,2% de todas as ocorréncias registradas nestas delegacias.
No mesmo periodo e para os mesmos crimes e ocorréncias
foram instaurados 21.886 inquéritos policiais, 0 mesmo que
28,69% do total.

O fluxo dos crimes no segmento ocorréncia-inquérito
policial: breves comentarios metodolégicos

O estudo do fluxo é um modo, certamente ndao o Uni-
co, de avaliar a magnitude da impunidade penal para cri-
mes determinados, em sociedades historicamente cons-
tituidas, sobretudo quando hé fortes suspeitas de que a
evolu¢ao da delinquéncia e da violéncia nao foi acompa-
nhada de respostas adequadas de parte do aparelho penal.
Ainda assim, parte substantiva da literatura que realiza
estudos empiricos sobre impunidade penal tem se apoia-
do na metodologia de fluxo de crimes no sistema de jus-
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12 Embora o tréfico de dro-
gas nao seja violento, sob o
ponto de vista juridico, socio-
logicamente foi pertinente
assim classifica-lo dadas as
suas conexdes com a morte
de adolescentes e jovens
adultos, cujas vidas, direta
ou indiretamente, gravitam
em torno desta modalidade
delituosa.

13 O problema das classi-
ficagbes ndo é particular a
realidade paulista. Cano (s/d)
analisando as dificuldades
de utilizacdo dos registros
policiais efetuados pela po-
licia carioca observa que os
homicidios podem ser clas-
sificados como encontro de
cadaver, encontro de ossada,
morte suspeita, morte sem
assisténcia médica, auto de
resisténcia, lesdo seguida de
morte e infanticidio. Da mes-
ma forma como se observou
nesta pesquisa, o autor cha-
ma a atencdo para a dificul-
dade de estabelecer critério
para o uso dessas classifica-
¢oes, ficando claro que mui-
tas dessas categorias ndo en-
contram fundamentacdo no
Cédigo Penal e que podem
ser manipuladas“com o intui-
to de mostrar melhoras apa-
rentes da situacao ou abafar
crises” (CANO, s/d, p. 5)

14 No Brasil, a organizacdo
policial nos estados da fede-
racdo prevé trés modalida-
des: a) Policia Militar, subor-
dinada ao governo estadual,
responsavel pelo policiamen-
to ostensivo e preventivo. De
acordo com a Constituicao,
é forca auxiliar das Forcas
Armadas; b) Policia Civil,
igualmente subordinada
ao governo federal, com as
fungdes de Policia Judiciaria,
isto é de investigacdao dos
crimes e imputacao de res-
ponsabilidade a indiciados
em inquéritos; e ¢) guardas
municipais, subordinadas as
prefeituras, encarregadas de
proteger edificios e patrimo-
nio publicos.
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15 No paper apresentado
no 33° Encontro Anual da
ANPOCS (Caxambu, MG, 26-
30 outubro), fazemos uma
analise das virtudes e limites
desses métodos. Trata-se, no
entanto, de uma exposicao
mais apropriada a apresen-
tacao dos resultados do fluxo
desde o registro da ocorrén-
cia até a sentenca judicial.
Dados os objetivos deste
capitulo, achamos oportuno
extrair essa exposicao que
podera ser consultada no pa-
per apresentado no encontro
anual.

16 Campos Coelho (1986;
2005), analisando a admi-
nistracdo da justica criminal
argumenta que os subsiste-
mas que a integram - policia,
MP e Judicidrio — sao frouxa-
mente interligados e que os
gargalos sdao calibrados, ao
menos em parte, pela capa-
cidade do sistema carcerario
em absorver os condenados
pelas praticas de determina-
dos crimes e contravengdes.

17 Nesta figura identifica-se
a existéncia de pontos de es-
treitamento (gargalos) que
correspondem a diferentes
etapas que formam a inves-
tigacdo de crimes e seu pro-
cessamento no interior do
sistema de justica criminal.
Para esta pesquisa, foram
identificados trés gargalos:
o primeiro corresponde a
conversao de boletins de
ocorréncia em inquéritos
policiais. O segundo esta
localizado na passagem
da esfera propriamente de
investigacao policial para
a esfera judicial, ou seja, na
conversao de inquéritos po-
liciais em processos penais
a partir da denuncia pelo
Ministério Publico. O terceiro
gargalo esta situado na eta-
pa final do processo, ou seja,
no momento da sentenca
decisoria.
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tica criminal, a despeito de sua complexidade. No Brasil,
apesar dos avan¢os nos dltimos anos, sao ainda poucos
os estudos. Seu alcance é ainda muito local e regional.
Adotam diferentes perspectivas metodoldgicas — estudos
transversais ou longetudinais, razao por que seus resulta-
dos nem sempre podem ser comparados ou compatibili-
zados em um estoque uniforme de descobertas'®.

A pesquisa Estudo da impunidade penal utilizou o mé-
todo longitudinal e adotou o modelo de fluxo da justica
representado aqui sob a forma de um funil (figura 1). Isto
é, a partir de marcadores individualizados de crimes se-
lecionados, foi acompanhada a “biografia” ou performan-
ce (follow-up) caso a caso da entrada a saida. Procurou-se
verificar quais permanecem no fluxo, quais sao excluidas,
em quais momentos ou etapas e quais fatores atuam mais
fortemente para assegurar permanéncia ou estimular ex-
clusao. Sua configuracao é obtida a partir do acompa-
nhamento da intervencao das agéncias e atores que fazem
parte desse sistema: Policia Judicidria, Ministério Publico
e o Judicidrio (aqui compreendido como os juizes e toda
a maquina cartordria)'®. A transmissao de dados e docu-
mentos no interior do sistema, formalizado no registro
dos boletins de ocorréncia, dos inquéritos policiais e dos
processos penais, da a extensao e o didmetro das diferentes
partes desse funil ."”

Um dos objetivos da pesquisa consiste em identificar, ao
longo desse percurso, onde estao situadas as (possiveis) rotas
de fuga que podem ser definidas como aquelas situagdes nas
quais um boletim de ocorréncia, um inquérito policial ou um
processo ¢ excluido do fluxo em decorréncia da auséncia do
cumprimento dos procedimentos que se encontram formal-
mente prescritos, para cada etapa no C6digo de Processo Penal
Brasileiro, e demais conjuntos de leis e normas que orientam
o “curso natural” no interior do sistema de justica criminal.
Um exemplo pode ser tomado nos boletins de ocorréncia que
sao arquivados nas delegacias sem que haja a instauragao dos
procedimentos para a investiga¢ao policial.

A fase inicial desta pesquisa concentrou-se na andlise
do primeiro gargalo: a conversao de boletins de ocorrén-
cia em inquéritos policiais. A metodologia adotada foi do
follow-up, que compreende a identificacao individualizada
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de cada ocorréncia e seu acompanhamento fisico nas eta-
pas subsequentes. Dessa forma, tornou-se possivel isolar o
conjunto de boletins de ocorréncia que se converteram em
inquéritos policiais e descrevé-los segundo as varidveis: na-
tureza do crime, desfecho e autoria, bem como conhecer as
taxas de conversao de boletins em inquéritos policiais e de
esclarecimento da autoria durante as investigagoes'®.

A coleta de dados nas delegacias consistiu uma atividade
morosa e consumiu boa parte do tempo de trabalho da equi-
pe. Além de garantir a qualidade dos dados, a permanéncia
dos pesquisadores nas delegacias e o acesso as fontes prima-
rias de informagdes possibilitaram uma melhor compreensao
a respeito do modo como os registros sao produzidos, inclusi-
ve permitindo identificar a variedade de procedimentos

Figura 2: Fluxo da Justica

S
\

7 >
\

Ocorréncias Inquéritos
oliciais oliciais Processos
P P X Sentenca
penais

que fazem parte das praticas policiais, muitas das quais
nao se encontram normatizadas em portarias ou resolucdes
da Delegacia-Geral de Policia ou da Secretaria de Seguranca
Publica. Estas observac¢oes ajudaram a compor as primeiras
hipéteses a respeito da producao do desconhecimento que
cerca os registros policiais e determinam o desenho e a com-
posicao do fluxo da justica criminal.

Na primeira etapa foram coletadas informacgdes a
respeito de todos os boletins de ocorréncia e inquéritos
policiais registrados e instaurados relativos aos crimes
selecionados para a pesquisa. As varidveis contempla-
das foram: numeros de identificacao, natureza do cri-
me, desfecho (se tentado ou consumado), tipo de auto-
ria (conhecida ou desconhecida), providéncias adotadas
(instauracao de inquérito policial, auto de prisao em
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18 A pesquisa nao trabalhou
com os conceitos de esclare-
cimento de caso ou solugdo
do crime. Esses conceitos
estdo impregnados de ele-
mentos extraidos da cultura
organizacional dos policiais.
Quando a policia indicia al-
gum suspeito como respon-
savel por um crime, sob a
Gtica da agéncia o caso esta
esclarecido ou solucionado.
Ocorre que, mesmo quando
inquéritos policiais indiciam
possiveis autores, inquéritos
policiais sao arquivados pois,
sob o ponto de vista das leis
penais vigentes, manipula-
das por outros operadores
técnicos do sistema de justi-
¢a criminal que nao policiais,
isto é promotores publicos,
advogados e juizes, nem
sempre o esclarecimento do
caso significa responsabiliza-
¢ao penal. Muitas vezes, re-
quisitos previstos em leis ndo
foram observados, turvando
a colecao de provas e preju-
dicando a triade materialida-
de do delito/autoria/conexao
causal entre materialidade e
autoria que resulta ou deve
resultar em sangao penal.
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19 Em algumas delegacias,
os boletins de ocorréncia
eram incinerados apos deter-
minado tempo, o que impos-
sibilitou cobrir o periodo de
observacédo (1991-1997).
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flagrante, remessa para outras delegacias de policia,
averiguacao da existéncia do fato criminal etc.). Dada a
impossibilidade de coletar dados diretamente dos bole-
tins de ocorréncia®, a fonte primaria foi consultada nos
livros de registros de ocorréncia e nos livros de registros
de inquérito. Todas as informag¢des foram armazenadas
em bancos de dados especialmente construidos para a
pesquisa. Programas eletronicos foram especificamente
desenhados para atender aos objetivos da pesquisa, de
forma a estabelecer conexdes entre ocorréncias e seus
respectivos inquéritos, quando abertos. Tanto quanto
possivel, foram tomadas todas as precaucdes técnicas
para evitar duplicidade de registros e perdas na corres-
pondéncia entre ocorréncia e inquérito policial.

Simultaneidade e transversalidade do movimento
de ocorréncias

No segmento ocorréncia-inquérito policial, um dos
achados da pesquisa refere-se a organizacao interna do
fluxo. A utilizagao do método longitudinal permitiu veri-
ficar que a passagem no interior do fluxo nao é linear, nem
obedece a uma unica e mesma diregao e légica. O movi-
mento identificado aponta para a convivéncia de fluxos
internos que deslocam boletins de ocorréncia e inquéritos
policiais de uma delegacia para outra, de forma que estes
registros nao sao imediatamente excluidos do fluxo, mas
alteram o percurso de conversao de BOs em IPs e, segu-
ramente, repercutem na aplica¢ao da lei e distribuicao da
impunidade/punigao.

Guardadas as diferencas, o estudo do fluxo do sistema
da justi¢a criminal assemelha-se a um estudo de origem-
destino, por exemplo, como aqueles que acompanham o
movimento de transeuntes pela cidade a procura de trans-
porte publico. No caso do fluxo da justi¢a, em especial
em sua primeira etapa, foi possivel verificar que aqueles
conjuntos aos quais denominamos “Boletins de Ocorrén-
cia” e “Inquéritos Policiais”, na verdade sao formados por
subgrupos de documentos que correspondem a situagdes
particulares de registro e obedecem a dinamicas institu-
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cionais préprias que, de algum modo, afetam sua circula-
¢ao no interior do fluxo e, consequentemente, constituem
problema para a precisa delimitacao do universo empirico
de uma investigacao cientifica sobre o funcionamento do
sistema de justi¢a criminal.

Este mapeamento inicial da circulagao de boletins de
ocorréncia e inquéritos policiais permitiu verificar que en-
quanto alguns BOs podem ser prematuramente excluidos
do fluxo da justi¢a criminal sem nem mesmo se conver-
terem em inquéritos policiais, outros podem permanecer
no fluxo, mas agora direcionados para outros servicos po-
liciais. H4 também aqueles que permanecem no fluxo, mas
deixam de ser uma unidade e passam a ser tratados coleti-
vamente sob um mesmo inquérito policial. Em particular,
o acompanhamento dos deslocamentos entre os distritos
policiais que formam a 32 Seccional serviu para evitar, tan-
to quanto possivel, quer a duplicacao de registros (com seus
efeitos inflaciondrios sobre o universo), quer a exclusao de
crimes de interesse da pesquisa.

Deslocamentos entre delegacias

Utilizando as informacoes coletadas a respeito dos
procedimentos adotados apds a efetivagcdo do registro
policial®, foi possivel isolar e conhecer aquelas ocorrén-
cias que foram encaminhadas para outros distritos po-
liciais ou delegacias especializadas. Pelo que foi possivel
observar, esse procedimento atende a diversas motiva-
¢oes, por exemplo, o crime ter ocorrido fora da circuns-
cricao da delegacia onde o registro esta sendo efetuado;
a prépria vitima solicitar o envio do registro para outra
delegacia, situagdo comum aos crimes sexuais que sao
enviados para as delegacias de defesa da mulher, por
exemplo; ha também casos em que a competéncia de
investigacao pertence a delegacias especializadas, como
nos homicidios com autoria desconhecida (DHPP)?!.

Dos 344.767 boletins de ocorréncia computados pela
pesquisa, 7.147 (2,07%) foram registrados e enviados para
outros distritos policiais e delegacias especializadas, como se
observa no gréfico abaixo representado.
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20 A maior parte das infor-
magdes referia-se a: repre-
sentacao criminal (sendo
aguardada ou recebida);
averiguacao de existéncia de
crime; aguarda laudo, instau-
racdo de IP; registro de fla-
grante; e encaminhamento
para outros DPs.

21 Nao significa que a com-
peténcia seja exclusiva, mas
sabidamente as delegacias
especializadas, como DHPP
(Delegacia de Homicidios e
Protecdo da Pessoa) e Denarc
(Delegacia de Narcoticos),
possuem melhores condi-
¢oes materiais e de pessoal
para empreender a investiga-
¢do de alguns crimes.
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Gréfico 1: Movimento de boletins de ocorréncia
apos o registro inicial. Fluxos internos
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Fonte: Livros de registros de boletins de ocorréncia. Distritos Policiais e DDMs. 32 Seccio-
nal/ SSP-SP. 1991-1997. Pesquisa: Estudo da impunidade penal. Municfpio de Sao Paulo,
1991-1997. NEV/USP

Dentre as ocorréncias que foram remetidas para distri-
tos policiais situados em outras seccionais de policia ou para
delegacias especializadas foi possivel observar que o deslo-
camento dos BOs parecia determinado por dois critérios:
divisao territorial e competéncia para investigacdo (espe-
cializacao). De acordo com o primeiro critério, embora o
registro de uma ocorréncia policial possa ser efetuado em
qualquer distrito policial, a competéncia pela investigacao é
delimitada segundo a drea onde o crime ocorreu.

Ja o segundo critério, da competéncia, refere-se a dis-
tribuicao de atribuigdes entre as delegacias especializadas.
Entre os BOs analisados o maior fluxo identificado ocor-
reu nos casos de homicidio enviados para o DHPP. O total
de registros de homicidio foi de 4.913 boletins de ocor-
réncia, dos quais 1.009 foram enviados ao DHPP e 41 para
distritos policiais situados fora da 32 Seccional (totalizan-
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do 1.050 BOs que nao foram investigados na 32 Seccional).
Para o DHPP também foram enviados registros de roubo
seguido de morte (latrocinio) e outras ocorréncias que re-
sultaram em morte (especialmente, encontro de cadédver e
morte a esclarecer).

Como se observa no grafico 1, a maior parte dos bo-
letins no fluxo de saida foi enviada para as delegacias da 32
Seccional (4013, 56,1%). Durante os trabalhos nas delega-
cias, foi possivel obter algumas explica¢des para este deslo-
camento. Por exemplo, entre os anos de 1996 e 1997, por
razdes administrativas, um dos distritos policiais perma-
neceu fechado no periodo noturno e nos finais de semana.
Todos os registros policiais de sua drea foram entao efetu-
ados em outro distrito da regido e, posteriormente, enca-
minhados para o distrito responsavel pela drea. No mesmo
periodo observou-se intensa remessa de ocorréncia entre
outros dois distritos, resultado de uma mudanca na divisao
da drea de abrangéncia dessas duas delegacias. Finalmente,
hd um movimento rotineiro entre os distritos policiais e
as Delegacias da Mulher. Dentre os crimes observados na
pesquisa, a quase totalidade de registros de estupro foram
investigados por estas delegacias.

Na tentativa de conhecer e explicar a dindmica interna
do fluxo de justica, procurou-se também identificar aqueles
boletins de ocorréncia que sao recebidos de outras delega-
cias. Como ja afirmado, a dificuldade neste caso resulta da
diversidade de encaminhamentos que podem ocorrer a partir
do recebimento do BO nas dependéncias de uma delegacia.
Comparando os fluxos de saida de boletins para os distritos
policiais da 32 Seccional com aquele de entrada nos mesmos
distritos, verifica-se que o segundo fluxo é bem menor do que
o primeiro, ou seja, enquanto os livros de registro de boletins
de ocorréncia informavam que 4.013 BOs haviam sido envia-
dos para outros distritos policiais e delegacias especializadas
da mesma seccional, 0o movimento de entrada indica a locali-
zagao de apenas 2.553 boletins de ocorréncia. Para os outros
1.460 nao foi possivel saber o destino que tiveram. E possivel
que tenham sido anexados a outros boletins de ocorréncia ou
tenham sido reenviados para outros distritos policiais de ou-
tra circunscri¢ao policial — situagdes em que, como ja vimos,
nao sao feitos registros sobre os procedimentos adotados, mas
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podem também ter sido arquivados sem qualquer desdobra-
mento na esfera policial, caso em que teriam sido excluidos
do fluxo da justica.

Por fim, foi possivel perceber ainda que estes encami-
nhamentos se expressam de modo diferente segundo a na-
tureza dos crimes, sendo que os furtos e roubos sao os que
apresentam maior numero de “perdas” neste movimento,
mas chama a atengao a existéncia de 84 boletins de ocor-
réncia de homicidio que se perdem no interior dessa movi-
mentacao interna.

Tabela 1: Diferenca nos movimentos de entrada e saida
de boletins de ocorréncia nas delegacias de policia da 32 Seccional
segundo a natureza dos crimes (1991-1997)

Crimes Fluxo de saida | Fluxo de entrada Diferenca

Furto 1.293 769 -514
Furto qualificado 79 40 -39
Roubo 1.709 1.078 -631
Latrocinio 11 8 -3
Estupro 102 81 -21
Trafico de 3 6 3
entorpecentes

Uso de 7 6 -1
entorpecentes

Homicidios 247 163 -84
Outras ocorréncias 562 406 -156
com morte

Total 4.013 2,553 -1.460

Fonte: Livros de registros de boletins de ocorréncia. Distritos Policiais e DDMs. 32 Seccio-
nal/ SSP-SP. 1991-1997. Pesquisa: Estudo da impunidade penal. Municipio de Sao Paulo,
1991-1997. NEV/USP

Conhecer os deslocamentos internos aos fluxos da
justica ajuda a demonstrar as limitacoes de pesquisa
“transversais’, ou seja, aquelas que comparam totais de
boletins de ocorréncia com totais de inquéritos policiais
de um mesmo crime. A movimenta¢ao interna ao fluxo
nao ¢ linear nem progressiva, sofrendo alteracoes e in-
terrup¢oes em seu percurso que afetam a aplicacao das
leis. Além disso, é importante perceber que este procedi-
mento que aparentemente se da sem qualquer padroni-
zacdo ou controle pelas instancias superiores pode estar
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abrigando uma das “rotas de fuga” do fluxo do sistema
judicial, cujo resultado é um crime noticiado a policia que
fica sem punicao.

Investigacao policial: escolhas e seletividade dos crimes

Nesta fase da pesquisa (fase policial), foi avaliada a influ-
éncia de trés variaveis — desfecho (tentativa ou ato consumado),
autoria (conhecida, desconhecida ou indeterminada) e flagrante
delito. A Tabela 2 a seguir contém informacdes a respeito.

Do total de BOs, 61,4% sao registros de crimes nao
violentos (furto, furto qualificado e uso de entorpecentes)
e 34,1% sao de delitos violentos (homicidios, latrocinios,
roubos, estupros e trafico de drogas). Dos delitos registra-
dos nos DPs 320.646 (93,0%) foram delitos contra o patri-
monio (roubos, furtos, furtos qualificados). Ja os homici-
dios representam 1,4% dos registros, com 4.913. As outras
ocorréncias com morte somam 15.517 BOs, 4,5% do total.
A maioria dos registros (93,2%) é de delito consumado, e
em 90,1% dos casos a autoria é desconhecida. H4 ocorrén-
cia de flagrante em apenas 2,1% dos registros.

A leitura desses dados permite algumas observagoes.
Em primeiro lugar, em cada trés crimes registrados, apenas
um ¢é de natureza violenta. Em segundo lugar, é flagrante a
maior concentracao de crimes contra o patrimonio, com-
parativamente aos crimes contra a vida. Em terceiro lugar,
é trés vezes maior o nimero de ocorréncias com morte nao
classificadas como homicidio, o que pode sugerir que o nu-
mero destas ocorréncias seja maior se nesta categoria fossem
incluidas todas as demais (verificacao de ébito, resisténcia
seguida de morte, encontro de cadaver e morte a esclarecer).
Em quarto lugar, o volume de registros com autoria desco-
nhecida ¢ elevado, o que indiretamente traduz a magnitude
das tarefas policiais caso seus agentes pretendam fazer valer
os preceitos legais. Por fim, o flagrante representa uma par-
te pouco significativa das operagdes policiais. Convém lem-
brar que o flagrante nao é, em tese, uma atribuicao regular
da Policia Civil (embora ela também esteja investida dessa
prerrogativa legal), mas da Policia Militar em suas tarefas de
policiamento repressivo e ostensivo.
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Tabela 2: Distribuicao dos BOs segundo tipo, desfecho, autoria e flagrante

Total de BOs
Variaveis n %
Total 344.767 100,0
tipo de delito
ndo violentos 211.832 61,4
violentos 117.418 34.1
outras ocorréncias 15.517 4,5
contra o patriménio
furto 202.632 58,8
furto qualificado 7.811 2,3
roubo 109.831 31,9
latrocinio 372 0,1
320.646 93.0
Contra a vida
homcidio 4913 1,4
Outras ocorréncias com
morte
verificagao de dbito 13.650 4,0
resisténcia sequida de morte 82 0,0
encontro de cadaver 167 0,0
morte a esclarecer 1.618 0,5
15.517 4,5
entorpecente
uso de entorpecentes 1.389 04
trafico de entorpecentes 672 0,5
2.061 0,6
contra os costumes
estupro 1.630 0,5
desfecho do delito
consumado 321.173 93,2
tentado 8.097 2,3
nao se aplica 15.497 4,5
autoria do delito
desconhecida 310.703 90,1
conhecida 14.039 4,1
indeterminada 545 0,2
ndo informa 19.480 57
flagrante
nao 337.517 97,9

Fonte: Livros de registro de boletins de ocorréncia e Livros de registro de
inquérito policial — 32 Seccional/ SSP-SP; Pesquisa: Estudo da Impunidade

Penal. Municipio de Sao Paulo, 1991-1997.

Violéncia e impunidade penal

Sergio Adorno e Wania Pasinato



A avaliacao do desempenho da Policia Civil em suas atri-
buigoes de Policia Judicidria é verificada através da conversao
de boletins de ocorréncia policiais (BOs) em inquéritos poli-
ciais (IPs). Apenas 5,5% desses registros se converteram em in-
quérito policial, conforme Tabela 3, abaixo.

Tabela 3: Total de boletins de ocorréncia registrados, total
de boletins de ocorréncia convertidos em Inquéritos Policiais distribuidos segundo
o grupo de classificacdo e a natureza do crime

Grupo / Natureza Total de BOs Total BOs convertidos %

néo violentos 211.832 8.216 3,9
furto 202.632 6.553 32
furto qualificado 7.811 414 5,3
uso de entorpecentes 1.389 1.249 89,9
Violentos 117.418 9553 8,1
estupro 1.630 364 22,3
homicidio 4913 2.954 60,1
roubo 109.831 5.362 4,9
latrocinio 372 250 67,2
trafico de ebtorpecentes 672 623 92,7
Outras ocorréncias 15.517 1.139 6,0
verificacdo de dbito 13.650 466 34
resisténcia seguida de morte 82 68 82,9
encontro de cadaver 167 105 62,9
morte a esclarecer 1.618 500 30,9

34.767 18.908 5,5

Fonte: Livros de registro de boletins de ocorréncia e Livros de registro de inquérito policial - 32
Seccional/ SSP-SP; Pesquisa: Estudo da Impunidade Penal. Municipio de S&o Paulo, 1991-1997.

Essa propor¢ao é maior (8,1%) para crimes violentos. E, entre
os crimes violentos, as maiores propor¢oes de registros converti-
dos em inquéritos correspondem a trafico de drogas (92,7%), em
geral resultado de flagrante; a latrocinio, isto é, roubo seguido de
morte (67,2%); e a homicidio (60,1%). E portanto quase trés ve-
zes maior a propor¢ao de ocorréncias violentas que se convertem
em inquérito do que nao violentas (3,9%). E flagrante a pouca
disposicao das agéncias policiais civis em investigar crimes®.

Como se v&, distintos crimes revelam maior probabilidade
de serem investigados do que outros. As razoes para explicar essa
tendéncia sao ainda pouco claras. A par da natureza do crime,
a natureza da autoria e o flagrante desempenham influéncia
consideravel na conduta da autoridade policial quando tem que
selecionar entre o que investigar ou nao. No Grafico 2, tem-se a
propor¢ao do total de BOs e dos BOs convertidos segundo auto-
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22 Explicar as razbes dessa
baixa disposicao para inves-
tigar crimes é tarefa que ul-
trapassa 0s propositos deste
paper. Certamente, ha razoes
que devem ser buscadas nas
condig¢oes de trabalho. Nao
é de hoje que a insuficiéncia
de recursos e a precariedade
dos meios e condi¢cdes de tra-
balho sdo denunciadas, em
especial pelas associagoes
corporativas. Mas, certamen-
te, hd razbes relacionadas
com o universo de represen-
tagdes sociais, mais propria-
mente aos valores presentes
na cultura organizacional das
agéncias policiais. Trata-se do
modo como entendem e jus-
tificam o baixo desempenho,
para o qual concorrem visdes
acerca do crime, da criminali-
dade e dos criminosos, como
ja o demonstraram nao pou-
cos estudos (PAIXAO, 1988).
Reconstruir o mapa cogniti-
VO que orienta as motivacoes
para investigar ou ndo os cri-
mes é tarefa que vem sendo
realizada presentemente.
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ria conhecida, delito consumado e ocorréncia de flagrante. Ve-
mos que tanto para autoria quanto para flagrante a proporgao é
maior para os boletins convertidos em IP. No entanto, a propor-
¢ao de delitos consumados diminui na fase de inquérito.

Proporcao (%) de BOs e BOs convertidos com autoria
conhecida, ato consumado e flagrante
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. BOs convertidos Fonte: Livros de Registro de Boletins de Ocorréncia e Livros de Registro de Inquérito Policial - 3¢ Seccional/ SSP-SP

Mais do que a autoria € o flagrante que exerce maior influén-
cia na conversao de boletins de ocorréncia em inquéritos. De acor-
do com o art. 302 do Cédigo de Processo Penal “considera-se em
flagrante delito quem: i) estd cometendo a infragao penal; ii) aca-
ba de cometé-la; iii) é perseguido, logo ap6s, pela autoridade, pelo
ofendido ou por qualquer pessoa, em situacao que faca presumir
ser autor da infracao; iv) é encontrado, logo depois, com instru-
mentos, armas, objetos ou papéis que facam presumir ser ele autor
da infracdo” A Tabela 4, a seguir, ilustra melhor essa tendéncia.

Tabela 4: Distribuicdo dos BOs e dos BOs convertidos e taxas de conversao
segundo autoria conhecida, consumacéo do delito e ocorréncia de flagrante

autoria conhecida consumado Tlagrante
BOs BOs BOs
0 convertidos | THXade | oS o origes  Toxade | TOWAOS ertigos  TXade
emIP emIP emIP
Varidveis n n % n n % n n %
Total 14039 10482 74,7 321173 13686 43 7250 7011 96,7
Total
violentos 6089 4952 813 113087 7217 64 3468 3376 97,3
néo violentos 7902 5487 69,4 208016 6409 31 3771 3632 96,3
outras ocorréncias 48 43 89,6 70 60 85,7 1 3 27,3
contra o patriménio
furto 6194 3981 64,3 198992 4831 24 2611 2533 97,0
furto qualificado 356 281 789 7637 331 43 180 174 96,7
latrocinio 65 58 89,2 256 177 69,1 35 36 102,9
roubo 3826 3221 84,2 107181 4180 39 2502 2398 958
Total 10441 7541 72,2 314066 9519 30 5328 5141 96,5
contraavida
homicidio 975 848 87,0 3553 1923 54,1 296 369 124,7
outras ocorréncias com morte
verificagao de 6bito 0 0 - 0 0 - 8 2 250
resisténcia seguida de morte 48 43 89,6 70 60 85,7 1 0 0,0
encontyro de cadaver 0 0 - 0 0 - 0 0 -
morte a esclarecer [ 0 B 0 ) - 2 1 500
Total 1023 891 87,1 3623 1983 54,7 307 372 121,2
entorpecentes
uso de entorpecentes 1352 1217 90,0 1387 1247 89,9 980 925 94,4
trafico de entorpecentes 654 604 924 670 621 92,7 579 513 88,6
Total 2006 1821 90,8 2057 1868 90,8 1559 1438 92,2
contra os costumes
estupro 569 207 36,4 1427 316 22,1 56 60 107,1

Fonte: Livros de Registro de Boletins de Ocorréncia e Livros de Registro de Inquérito Policial - 32 Seccional/SSP-SP
Pesquisa: Estudo da Impunidade Penal. Municipio de Séo Paulo, 1991-1997
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Na Tabela 4, constam as taxas de conversao de BOs em IPs
segundo autoria, consumagao do delito e flagrante por tipo e na-
tureza do delito. A taxa de conversao de BOs em IPs em que hou-
ve flagrante delito é maior (96,7%) do que em autoria conhecida
(74,7%), comparativamente a propor¢ao de crimes consumados
(4,3%). Nos casos em que houve flagrante, as taxas de conversao
sao elevadas tanto para crimes violentos quanto nao violentos
(97,3 e 96,3%, respectivamente). Para latrocinio e homicidios,
ambos envolvendo desfechos fatais, como também para estupro,
as propor¢des superam os 100%. Tudo indica que o flagrante é
poderoso estimulo a investiga¢ao policial.

Nos crimes de autoria conhecida, a taxa de conversao é
maior para crimes violentos (81,3%) do que ndo violentos
(69,4%). Entre os crimes contra o patrimonio é no roubo segui-
do de morte (latrocinio) que recai a maior atencao da investi-
gacao policial. Nos homicidios com autoria conhecida, 87% das
ocorréncias se converteram em inquéritos. Convém destacar que
13% de ocorréncias dessa natureza e qualidade nao mereceram
a mesma consideracao da autoridade policial. No uso e trafico
de entorpecente, as propor¢des sao elevadas, pois compreendem
crimes necessariamente com flagrante. Contrariamente, no caso
dos estupros, mesmo com autoria conhecida, apenas 36,4% das
ocorréncias se transformam em inquérito policial.

Entre os BOs em que houve flagrante, sao maiores as taxas
de conversao para crimes com autoria conhecida comparativa-
mente aos crimes consumados, conforme aponta a Tabela 5. Do
total (7.011 BOs), ocorréncias com autoria conhecida represen-
tam 95,4%, enquanto crimes consumados, 69%. Esses valores
sugerem que a natureza da autoria é estimulo maior para a inves-
tigacao policial do que a gravidade do delito. Trata-se de consta-
tacao surpreendente pois, segundo as leis penais, atos consuma-
dos tendem a merecer sangdes mais elevadas do que as tentativas.
Nao obstante, crimes violentos sao mais investigados (71,7%) do
que nao violentos (62,7%). Entre os crimes contra o patrimonio
com flagrante, roubo (70,6%) e furto qualificado (68,4%) re-
presentam os de maior aten¢ao dos agentes policiais. Flagrantes
de uso e trafico de drogas sao integralmente investigados, o que
revela provavelmente o foco privilegiado das politicas publicas
de seguranca implementadas no periodo e, ao que tudo indica,
observadas com rigor pelos agentes policiais. Por fim, ndo menos
surpreendente é o que se passa com os flagrantes de homicidio.
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Embora, 79,4% desses registros representem crimes com autoria
conhecida, apenas 42,8% dos inquéritos correspondem a crimes
consumados. Uma vez mais, o fato de ter sido ou nao consuma-
do nao é estimulo a investigacao, mesmo em crimes tao graves
como homicidios.

Tabela 5: Total de BOs com ocorréncia de flagrante convertidos em
inquérito policial segundo autoria conhecida e a consumacao do delito

Variaveis total autoria conhecida consumado
n n % n %
Total 7.011 6.918 95,4 4.841 69
Tipo de delito
nao violentos 3.632 3.473 95,6 2276 62,7
violentos 3.376 3.153 93,4 2422 71,7

contra o patrimonio

furto 2,533 2410 95,1 1.232 48,6
furto qualificado 174 157 90,2 119 68,4
latrocinio 36 30 83,3 20 55,6
roubo 2,398 2.256 94,5 1.693 70,6
conta a vida

homicidio 369 293 794 158 42,8
entorpecentes

uso de entorpecentes 925 906 97,9 925 100,0
tréfico de entorpecentes 513 509 99,2 513 100,0

contra os costumes

estupro 60 56 93,3 39 65,0

Fonte: Livros de registro de boletins de ocorréncia e Livros de registro de inquérito
policial — 32 Seccional/ SSP- SP . Pesquisa: Estudo da Impunidade Penal. Municipio
de Sdo Paulo, 1991-1997

A Tabela 6 aponta a correlacio entre as trés varidveis para
0s 18.908 BOs convertidos em IP. A correlagao entre flagrante e
autoria € 0,618, ou seja, positiva e alta. Entre as varidveis flagran-
te e delito consumado temos uma correlacao negativa e fraca
(-0,089). Ha uma correlagao positiva, porém quase nulas entre
as varidveis autoria e consumacao do delito (0,03).

Tabela 6: Correlacao de Spearman

Flagrante Autoria consumado
r Flagrante 1,000 ,618 -,089
Autoriua ,618 1,000 ,030
Consumado -,089 ,030 1,000
p-valor Flagrante - ,000 ,000
Autoruia ,000 - ,000
Consumado ,000 ,000
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A Tabela 7 apresenta os coeficientes de correlacao de Spe-
arman (r) entre a variavel conversio de BOs em IP e as varidveis
autoria, consumagao do delito e flagrante, que nos ajuda a explicar
a importancia destas varidveis na conversao de um BO em inqué-
rito policial. O coeficiente de 0,583 para a variavel flagrante nos
diz que ha alta correlagao positiva com a conversao de BOs em
[P. H4 também uma correlagao positiva (0,376) entre conversao
de BOs em IP e autoria, mas a relacao nao é tao forte. A relacao
entre conversao em IP e consumacao do delito é negativa e fraca
(-0,194). O p-valor inferior a 0,01 nos mostra que tais valores de r
sa0 estatisticamente significantes ao nivel de 1%.

Tabela 7: Correlagao de Spearman entre converséo de BOs em IP, autoria e flagrante

r p-valor

autoria 0,376 0,000

flagrante 0,583 0,000

desfecho -0,194 0,000

Assim, o flagrante seguido da natureza da autoria cons-
tituem, sob o ponto de vista da agéncia e dos atores policiais,
normas orientadoras da conduta do que deve prosseguir no
fluxo do sistema de justica e o que deve ser desprezado.

Seletividade dos crimes e impunidade penal

Tudo indica que seja menor a inclina¢ao das vitimas em
denunciar tentativas as autoridades policiais e/ou menor a
motivagao destas em promover seu registro e a consequen-
te investigacao. Essa tendéncia pode estar refletindo, por um
lado, a desconfianca dos cidadaos nas agéncias policiais encar-
regadas de investigar crimes e apurar responsabilidade penal,
ou ainda o medo do contato com a agéncia policial. Ao mesmo
tempo, revela a seletividade dos agentes e das agéncias policiais
na resolucao de casos.

Predominam os crimes de autoria desconhecida. Em
metropoles caracterizadas por grandes contingentes popu-
lacionais e intenso fluxo de pessoas, de mercadorias, de ati-
vidades e de servigos, o anonimato ¢ um trago marcante de
comportamento coletivo. E de se esperar, por conseguinte,
que essa caracteristica também se manifeste nos crimes, cuja
autoria nao pode ser imediatamente identificada.
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Considerando que a maioria dos crimes com autoria des-
conhecida sao consumados, que representam sérios prejuizos
as vitimas (monetarios, fisicos, psicolégicos), é razoavel esperar
que as agéncias policiais confiram maior prioridade ao esclareci-
mento desses crimes, mediante a abertura imediata do inquérito
policial correspondente. Os cidadaos esperam que os agressores
sejam identificados e os crimes sejam punidos.

No entanto, a evolucao dos inquéritos penais abertos nao
parece seguir as mesmas tendéncias observadas para as ocor-
réncias policiais. E maior a inclinacao da agéncia policial para
a investigacao de crimes violentos, porém os agentes e a agéncia
policiais privilegiam os de autoria conhecida. Crimes violentos
de autoria desconhecida nao constituem meta a ser alcanca-
da pelos agentes policiais em suas tarefas de esclarecimento de
casos e de apuracao de responsabilidade criminal. A excec¢ao a
essa forte tendéncia é representada pelo homicidio, pois, como
se viu, é maior a propor¢ao de inquéritos abertos para apurar
responsabilidade em crimes com autoria desconhecida do que
conhecida. E possivel que tal se deva a intervencio de policia es-
pecializada (DHPP — Departamento de Homicidios e Protecao
a Pessoa, da SSP/SP) que se encarrega justamente desses casos.

Tudo indica que a natureza da autoria é, sob o ponto de vis-
ta da agéncia e dos atores policiais, uma norma orientadora da
conduta do que deve prosseguir no fluxo do sistema de justica e
o que deve ser desprezado. Mais do que isso, traduz o entendi-
mento, de parte desse segmento corporativo do sistema de justi-
¢a criminal, de como deve operar o aparelho policial, o quanto e
quais energias devem ser mobilizadas, o que vale a pena ou nao
investir. No limite, pode traduzir uma concepgao do que, sob a
6tica dessa agéncia e de seus atores, merece ser objeto de investi-
gacao e, no final da cadeia, punicao.

Em reforco a esta observacao, observou-se também que
o flagrante tem peso até maior do que a autoria conhecida. O
flagrante necessariamente esta associado a autoria conhecida.
Ocorre que o flagrante, em regra, é praticado pela Policia Mili-
tar, em suas tarefas de repressao aos crimes mediante vigilancia
das ruas. Por conseguinte, em tltima instancia, o que estd em
grande medida regulando a entrada, no fluxo do sistema de jus-
tica criminal, de ocorréncias policiais com maior probabilidade
de permanecerem até o final do processo e merecerem sentenga
judicial, pouco importando se condenatéria ou absolutéria, é a
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atividade de vigilancia das ruas e dos espacos publicos. Como a
Policia Militar nao é onipresente, nem poderia sé-lo, é o desem-
penho desta agéncia do sistema de justica criminal que deve me-
recer maior atencao, inclusive de parte da pesquisa.

Seja o que for, as rotinas de investigacao policial parecem
estar habituadas e burocraticamente conformadas em investi-
gar crimes de agressores jd conhecidos do aparelho repressivo.
Agentes e agéncias policiais limitam seu raio de agao aos estrei-
tos dominios ditados pela cultura organizacional, constituida,
modelada e reproduzida segundo a lgica de “cacar bandidos”
Essas rotinas exploram o dbvio, sio pouco permeaveis aos desa-
fios enfrentados nao apenas pelo crescimento dos crimes como
também pela mudanca de qualidade da violéncia, representada
pela emergéncia do crime organizado e pela explosao de graves
violagdes de direitos humanos. Ao preterir o massivo volume de
ocorréncias com autoria desconhecida, agentes e agéncias poli-
ciais contribuem para produzir elevadas taxas de impunidade
penal. E, como revelam os resultados da pesquisa, tém elevada
responsabilidade institucional nesse processo.

Essas rotinas nao sao fortuitas obras do acaso ou mesmo
de certa desorganizacao administrativa e funcional dos apare-
lhos repressivos. Tudo sugere que estd em curso — e certamente
ja hé longo tempo — um processo de produgio do desconhe-
cimento penal (BOURDIEU, 1999), materializado na repro-
dugao da figura da autoria desconhecida. Suas razdes ainda
nao sao completamente conhecidas. Nossas hipéteses indicam
que, por um lado, a sociedade civil, atravessada por graves vio-
lagoes de direitos econdmicos e sociais, encontra-se fragiliza-
da, incapaz de exercer com eficiéncia e eficdcia simbdlica seu
papel de accountability das institui¢oes de controle social. Seus
cidadaos, imersos nas lutas cotidianas pela garantia da sobre-
vivéncia minima, ndo encontram forcas organizadas capazes
de fazer valer seu direito a seguranca e, por essa via, exigir das
autoridades policiais a resolucao dos casos criminais, em par-
ticular os de maior gravidade. Além do mais, em nao poucos
bairros que compdoem a chamada periferia metropolitana, o
medo da policia é tao acentuado quanto o medo do trafican-
te. A imagem da policia, entre esses cidadaos é ambigua. Se,
ora protege a populacao exercendo tarefas que nao sao de sua
competéncia (como prestar assisténcia em casos de parto), ora
aparece associada ao crime e a violéncia desmedida.
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Por outro lado, agentes e agéncias sob baixa ou nenhuma
pressao da sociedade civil organizada encontram espago para
ampliar sua margem de arbitrariedade e de abuso na contengao
da violéncia. E a confluéncia desses processos que resultam em
elevada seletividade na apuragao de casos e em arbitraria aplica-
¢do de sanc¢oes. No limite, essa confluéncia coloca em evidéncia
a desigualdade de direitos, mais propriamente a isonomia dos
cidadaos perante as leis.

Por sua vez, elevadas taxas de impunidade penal e desigual-
dade na distribuicao de direitos e deveres reforcam o sentimen-
to de inseguranca coletiva, as suspeigdes contra as politicas de
protecao dos direitos humanos, as desconfiancas na capacidade
e eficiéncia das institui¢oes encarregadas de aplicar lei e ordem.
Essa cadeia de motivagdes vem confirmar hipdtese presente na
historiografia brasileira, segundo a qual nunca houve no Bra-
sil efetivo monopdlio estatal da violéncia. Se é verdade que o
Estado brasileiro sempre enfrentou tanto o poder armado dos
grupos particulares na garantia de ordem, concorrendo com as
forcas da ordem, quanto habitual abuso no emprego da forga fi-
sica na contencao repressiva dos crimes e da desobediéncia civil,
esse cendrio pode estar se agravando com a progressiva perda do
monopolio na aplicagao das sangdes e das leis, inclusive no con-
texto internacional de progressiva desestatizacao dos controles
institucionais sobre o mercado e sobre a sociedade.

Ainda nao é possivel, neste estagio do conhecimento, ava-
liar o quanto essa cadeia de motivagdes compromete a crenga
dos cidadaos na democracia brasileira, mais propriamente na
capacidade do Estado de garantir lei e ordem e ao mesmo tem-
po proteger direitos humanos. Mas a hipdtese nao pode deixar
de ser considerada quando se discute a persisténcia da violéncia
no Brasil a despeito da legitimidade que a democracia formal
adquiriu no pais na tltima década.
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