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 Crime, controle social
e consolidacio da democracia:
 As metaforas da cidadania'

Antonio Luiz Paixdo

NESTE ENSAIO, PROCURO ARTICULAR Os temas da cripipalidade e c.la
consolidagdo da democracia no Brasil. O" tema criminal adqt‘nrlu,
ao longo dos anos em que a distensdo politica avangou, at}-aves da
abertura, para a transig@o democrética, uma fc'>rte. saliéncia como
problema piblico, que contrasta com sua marginalidade na age.nda
dos cientistas politicos que meditam sobre oS Percalgc?s 'da consolida-
¢do dos prospectos democriticos na ordem social brasileira. Tal agen-

" da voltou-se mais para o problema das relagdes entre capitalismo,

estado e regime politico e para a avaliac@o, do' ponto_ de vista d.a
institucionalizagdo das regras democraticas, das interagGes de parti-
dos, empresdrios, militares e sindicatos na arena politlc.a‘.

Nesta perspectiva, soa trivial a disizusséo sobre o crime nas ruas
e os padrdes de processamento judicidrio df seus.aut.ores. Atmda q\ée
a violléncia policial e o elitismo da produg.ao decxsérla'do. sistema de
justiga criminal sejam deplorados e denunc1ad.os como 1nd1cadc3res de
uma ordem social e politica extremamente hlerarqulzada, desigual e
hostil & implementagfio dos direitos civis das clas'ses populares, espe-
ra-se que resulte, dos embates de elites e cc.mtra-elltes e das clas§es s0-
ciais por elas representadas, a emergéncia de' modelos pc.>lit'xcos e
sociais mais igualitdrios e menos repressivos, capazes de e11m¥nar: a
um s6 tempo, os custos da criminalidade e o arbitrio das organizagdes
de controle social.? | '

Entretanto, contribuiu também para o divércio entre a a.nélxse
politica e o estudo da criminalidade e seu controle a 'emergéncna, no
campo da criminologia, de uma “ciéncia norme}l” derxvad’a. das pres-
suposigBes positivistas. Decorreu desta perspectiva uma mtlfla disjun-
¢do da teoria do crime e da teoria do estado: as preocupagbes de na-
tureza etiolégica da sociedade criminal e o prlvxleglan:ento, que as
acompanhou, dos mecanismos “naturais”, “'e'mergentes de .controle
social eclipsaram o papel da autoridade politicamente organizada na

produgéo e imposigdo da ordem social. Resulta daf uma clara des-
politizagdo do estudo do crime e sua punigdo.® Por outro lado, as
abordagens teoricamente mais sensiveis ao papel das organizagdes pi-

* blicas de controle social na rotulagdo e no processamento de atores
criminais elegeram o estudo de microeventos e interagdes como o
nivel preferencial de andlise da realizagdo pratica da ordem social,
distanciando-se, assim, consideravelmente das preocupagdes de natu-
reza estrutural e histérica da teoria politica.t

Nos tltimos anos, juntamente com a exacerbagdo da criminalidade
como problema publico e com a tematizagdo crescente dos direitos
humanos como dimensdo essencial (e ndo meramente formal) da
consolidagdo da ordem democrética no Brasil, um conjunto de estu-
dos. vem procurando romper o descompasso entre a anélise macro-
politica e o estudo do crime e das politicas de seguranga ptblica.’ Se,
por um lado, a emergéncia de quadrilhas organizadas de criminosos
disputando entre si e com a policia o controle de mercados delin-
qilentes e 4reas terriforiais na periferia urbana serve a diagndsticos
sombrios quanto a viabilidade da coexisténcia entre hiatos sociais
pronunciados e uma ordem sécio-politica moderna,® por outro lado,
a avaliagdo dos efeitos da transicho democrética sobre as préticas
das organizagGes policiais e judicidrias €, também, desanimadora,
como notou um observador atento dessas préticas: “o combate. con-
tra-o crime. .. continua sendo feito pelas linhas convencionais e ul-
trapassadas que marcaram sempte a atuag@o policial no Brasil. ...
A resposta ao crime continua sendo a manutengdo das pautas de
autonomia plena, impunidade e auséncia de controle democritico da
atuagdo policial”.”

Este trabalho busca elaborar e explorar a natureza de alguns des-
ses obstdculos, através do exame de trés temas. O primeiro deles tem
a ver com as relagGes entre a ctiminalidade e a constituigdo de re- .
gimes democréticos, Leituras sobre casos “classicos”, principalmente

| A o
- o0 da, Inglaterra, e da literatura sobre a criminalidade e seu controle

no Brasil permitem desbravar a articulagdo entre a estrutura social,
comportamento ctiminoso e politicas piblicas de controle, como pro-
blema crucial pata a extensdo dos direitos de cidadania & periferia
social. :

O segundo tema trata da institucionalizagéo da ordem legal como
representagéio da ordem social, onde comportamentos séo moralmente
resultados através de procedimentos formais. O problema aqui, no
nivel macrossociolégico, e a possibilidade de conflito entre “lei” e
“ordem” como ideais competitivos de orientagdo das atividades préti-
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cas das organizagBes de controle social. Estas constituem o terceiro
tema, onde procuro explorar a contribuigdo dos estudos microsso-
ciolégicos para a clarificagdo de alguns dos dilemas en_volvidos na
democratizagdo do estado e na extensdo da cidadania as classes po-
pulares.

1. Criminalidade, controle social e democracia

Em que sentido o crime e a violéncia urbana afetam a gonstru-
¢do e a consolidagdo da democracia? £ importante distinguir duas
formas de violéncia: o “ctime nas ruas”, do qual o exemplo tipico
é o assalto (e ao qual nos referimos ao longo deste trabalho) e as
modalidades de violéncia coletiva, como as revoltas e motins, .dos
quais nos ocupamos rapidamente nesta segdo. A atividade crimi-
nosa constitui uma externalidade na vida cotidiana dos habitantes
de um espago social e as instituigdes de justiga penal exi§tem para
regular os custos correspondentes e cooperar, portanto, na implemen-
tagio de alguma ordem politica. Esta ndo é necessariamente demo:
crética — a metafora e a realidade do “estado policial” estdo af
para nos lembrar a possibilidade da inconsisténcia en!:re seguranga,
justica e liberdade como objetivos coletivos.. A consolidagdo da or-
dem democritica envolve tanto o controle institucional do uso pri-
vado da violéncia na resolugao de conflitos quanto a contengéio do
uso de violéncia pelo estado através de normas explicitas que o
- regulam.

O tema (ou o desafio) do crime para a construgdo da demo-
cracia evoca dois tipos de problemas. O primeiro tem a ver com
a realidade e as percepgOes coletivas da criminalidade como proble-
ma péblico ou como sintoma de uma profunda erosdo das beises da
ordem social. O segundo volta-se para as reages do estado & esca-
lada, real ou percebida, do “crime nas ruas” — para as politicas
puablicas de seguranga ¢ o comportamento institucional das burocra-
cias de controle social. ' .

a) A relagdo entre criminalidade e desordem é um tema clas—
%o da sociologia urbana. A l6gica do argumento ¢ bastante conhe}-
cida: os processos répidos de industrializagdo e urbanizagdo concen-
(ﬁ%%lé)n!lh‘nas grandes cidades, uma aglomeragéo crescente de migrantes
b ”g?gsws)ém experiéncia urbana e-que ali experimentaram a dissolu-
;;%p'f{igs}r‘?’[“’m°s socialmente significativos e o polapso“de controles
nofﬁlatigé’rfatrﬁdicionais — mais_ expostos, portanto, “ao Gcio, ao

e ~

Viei8 € ao"éﬁr%ea",-pela dissociagdo, por eles experimentada direta-

P

mente, entre aspitagOes e alternativas legitimas de. realizagdo. Ha-
veria, assim, uma relagdo causal entre pobreza e marginalidade e
criminalidade — especialmente contra o patrim6nio®

Uma interpretagdo alternativa da afinidade entre pobreza e cti-
minalidade define a entrada em carreiras criminosas como uma
estratégia de sobrevivéncia dos pobres urbanos. As contradi¢des do
desenvolvimento capitalista em contextos periféricos e excludentes
produzem tendéncias crimindgenas nos segmentos inferiores do
exéreito industrial de reserva que, dramatizadas coletivamente, fun-
cionam como reforgo dos mecanismos de dominagdo ideoldgica.’

Os estudos quantitativos de autores de crimes e populagGes
prisionais no Brasil reafirmam, empiricamente, a crenga generalizada
dos cientistas sociais ¢ do homem comum na associagdo entre desi-
gualdade e injustica na distribui¢do dos recursos sociais e compor-
tamento criminoso.}* As conseqiiéncias politicas desse sistema de
crenga sdo evidentes: a ameaga representada pelas ondas de crimes
tesulta de desigualdades estruturais e da internalizagdo, pelos po-
bres urbanos, as pautas culturais da sociedade de consumo de mas-
sas e, portanto, deve ser conjurada por mudangas substantivas na dis-
tribuicdo dos recursos sociais. Enquanto as condigGes existenciais da
pobreza ndo forem afetadas pelas politicas distributivas do estado,
cabe a este vigiar atentamente os nichos ecolégicos da recalcitrén-
cia 4 lei ¢ & ordem e dissuadir, pela punicdo certeira e severa, a
incorporagio de novos contingentes as classes perigosas.

Mas a hipétese da afinidade entre pobreza e criminalidade, ape-
sat de seu forte apelo ideoldgico' e de sua aparente verificabili-
dade, enfrenta graves objecOes teGricas e empiricas. Ela ndo explica,
por exemplo, a banalidade do comportamento criminoso em todos os
estratos sociais, revelada pelas pesquisas de self-reported delin-
quency.’® Ela ndo dd conta, também, das variagbes na criminalidade
em termos de sexo e idade e menos ainda das razdes da escolha,
pela ampla maioria dos pobres urbanos, da conformidade aos pa-
drdes convencionais de comportamento e de sua repulsa moral a

- saidas e carreiras delingiientes.!® .

A ‘critica ao uso de “estatisticas oficiais de criminalidade — a
varidvel dependente da etiologia do crime — revela o cariter mito-
l6gico da afinidade preferencial da criminologia. Por outro lado, as
estatisticas oficiais certamente subestimam o volume e a distribuigéo
da atividade criminosa na sociedade. Por outro’ lado — e este € o
argumento fundamental da critica — as estatisticas sdo produtos de
atividades e decisGes prdticas de policiais, promotores e juizes que
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aplicam a eventos concretos a teoria juridica dominante. Assim, as
estatisticas oficiais de criminalidade resultam de interpretagbes e pré-
ticas ancoradas fundamente nas instituigoes de controle € nas repre-
sentagdes coletivas produzidas pela cultura juridica do que seja cri'me
e procedimento devido de sua repressdo. Em outras palavras: ao acexltar
acriticamente as estatisticas oficiais de crimes como medida objetiva
do fenémeno, a sociologia deixou de lado o papel da distribuigéo des?-
gual de poder que contamina a cultura juridica, a formulaggo de cédi-
gos legais e conforme as préticas socialmente discriminat6rias da poli-
cia e dos tribunais, das quais resultam ao estatisticas oficiais.'4

Na medida em que a atividade prdtica da policia se orienta
por ideologias, esteredtipos e teorias de senso comum que flefinem,
para o policial competente, a matginalidade urbana como objeto pre-
ferencial de vigilancia e inspegdo, a correlagio entre pobreza e
criminalidade assume os contornos de uma “profecia autocumprida”.
Mas “o mito da classe social e da criminalidade” tem implicagGes
relevantes para o tema da institucionalizagdo da democtracia. Um
artigo examinou trinta e cinco estudos que evidenciaram a correla-
¢do entre classe social ¢ comportamento criminoso realizados nos Es-
tados Unidos entre 1941 e 1977.1% O resultado é surpreendente: o
exame dos coeficientes de cotrelagdo entre as duas varidveis 'most‘ra
um declfnio substancial na magnitude da associagéio entre classe’ e
ctiminalidade ao longo das quatro décadas.

Hé duas interpretagSes possfveis deste achado. A primeira

. explica a tendéncia histérica através de mudangas no comportamen-

to das classes sociais: “Talvez os individuos das classes mais altas
tenham se tornado menos obedientes &s leis ou aqueles de status mais
baixos tenham se tornado mais conformistas as leis”.'® Entretanto,
os autores argumentam que os dados favorecem mais uma interpre-
taghio alternativa; o declfnio histérico da correlagdo entre classe e
ctiminalidade encontra sua explicagio na mudanga do’ comporta-
mento do sistema de justica criminal em relagdo ao processamento
dos membros das diferentes classes sociais. Tal mudanga se deve
a crescente mobilizagio da opinidio priblica através da afao poli-
tica de organizagGes voltadas para a promogdio de direitos civis nos
anos sessenta. AgGes governamentais e decisdes judicidrias contribuf-
ram para a extensdio dos direitos e garantias da cidgdania a 'gru’pc')s
minoritérios e, de alguma forma, exclufdos: “no passado, a policia
podia, sem ddvida, exercer vigilincia mais cerrada sobre pessoas
de status mais baixo e efetuar prisGes com base em evidéncias mais
fluidas do que agora ela pode”.?
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Portanto, a afinidade entre pobreza e criminalidade encontra
sua explicagdo-na maior vulnerabilidade dos pobres em relagdo a pré-
ticas organizacionais discriminatérias dos diversos segmentos do siste-
ma de justica criminal — menos do que numa suposta “tendéncia”
ou “motivagdo” do pobre no sentido da adesdo a perspectivas cri-
minosas. A plena extensdo dos direitos de cidadania & pobreza
urbana, nas democracias consolidadas, estd associada com a criagéio
de mecanismos organizacionais e politicos que, impondo limites nor-
mativos ao “poder de policia” e ao comportamento dos tribunais,
ampliaram a sensibilidade coletiva em relagdo aos ideais de igual-
dade no processamento judicidrio e, conseqiientemente, alteraram as
estatisticas oficiais de criminalidade.

Paradoxalmente, a contribuigdo mais significativa para a rein-
terpretagdo das relagGes entre marginalidade e criminalidade, no sen-
tido do resgate da dimensdo politica envolvida na aplicagdo de regras
legais a periferia social, veio das vertentes microssociolégicas da teo-
ria social — do interacionismo simbdlico e da etnometodologia.

Para a teoria dos rétulos (lalbelling theory),'® a atividade pré-
tica do crime e do desvio é uma agéio coletiva, envolvendo indivi-
duos e grupos que cooperam ativa e tacitamente na produgdo de
atos rotulados como desviantes ou criminosos, e individuos e grupos
que produzem acusagGes, apreendem, processam e punem “desvian-
tes” e “criminosos”. Neste processo, é crucial o papel desempenha-
do pela autoridade formal e pelos membros de organizagGes de
controle social na geragéo de categorias e atores criminosos. Daf a
énfase no estudo de “empresdrios morais”, de “cruzadas morais” e
“hierarquias de credibilidade”, que permitem a atores ou grupos
ocupando posi¢des mais centrais de poder a capacidade de moldar as
defini¢Ges sociais da realidade moral, rotular atos e atores como
desviantes e criminosos e afetar fundamente a identidade dos atores.

Ao enfatizar o papel das desigualdades na distribuigio de po-
der e recursos na produgfio e implementagdo institucional de regras
morais (e legais), a teoria interpreta a “criminalizagio da margina-
lidade” (Edmundo Campos Coelho) como produto néo tanto de um
engajamento diferencial de pobres urbanos no crime, mas de sua
maior vulnerabilidade & vigildncia e apreensdo por parte das agén-
cias pdblicas de controle social.” Os hiatos sociais pronunciados,
constituidos a partir de formas extremamente repressivas do traba-
lho e o autoritarismo que petrmeia a sociabilidade brasileira e inibe a
organizagiio das classes subalternas, que a andlise macrossociolégica
privilegia, certamente ampliam a vulnerabilidade do pobre ¢ as imu-
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nidades das classes média e alta frente ao aparelbo repressivo e pu-
nitivo do estado. As evidéncias sdo desnecessérias, porque gritan-
tes: a “cidadania de segunda classe” significa, na verdade, a desti-
tuigdo os mais minimos direitos de cidadania. . ) o
Portanto, a consolidagdo da democracia no Brasil supde a m_stl-
tucionalizagdo dos principios e garantias da cidad:'mia‘ — 0 que im-
plica em criagdo de mecanismos politicos e orgamzac?n:@us. que, ini-
bindo os processos sociologicamente perversos da crlmmah.zagao
da marginalidade”, alterem efetivamente os coeficientes de de_mgual-
dade, no processamento judicidrio e na implementagdo da lel. e da
ordem, que produzem as correlagdes negativas entre i:lass\e e crimina-
lidade. O problema que se coloca, entdo, diz respeito as condigdes
que favorecem a extensdo da cidadania a grupos Qesflt_mdos. (0] exa-
me, ainda que répido e superficial, dos processos hlstorlf:os dos quais
resultou a integragdo das classes baixas nas democracias consphda-
das deve contribuir para uma avaliagdo mais cuidadosa dos d11e.mf\s
envolvidos na institucionalizagdo dos direitos civis e na transi¢ao
rasileira. _
P A opindo da elite européia nos séculos. XYIII e XIX n.éo. d1s:
tinguia cuidadosamente, como relatam os hlstonadc_)res, a crlml.nah-
dade difusa, “nas ruas”, cujas ondas ameagavam vidas e propr1ed~a-
des individuais da violéncia das “classes perigosas” — a agregacao
critica de vagabundos, criminosos, prostitutas_, desempregados e sub-
empregados — que aparecia a ela como orlentadamcontra as bases
mesmas da ordem social do capitalismo emergente. o
A criminalizagdo das formas “pré-politicas” de participacao,
como as revoltas e barricadas, servia as elites ¢ ao pensamento con-
servador como recurso para minar a legitimidade do protesto e (-123
demandas politicas do populacho urbano. Oslnhistoriadores.soc1als
mostraram a inconsisténcia empirica dessa interpretag@o: aln’d.a que
os motins e as barricadas mobilizassem a energia psiquica e flSlel .de
membros das “classes perigosas”, o peso dos artesﬁo's,, d(?s,,operarlos
qualificados e outros participantes das “classes r’es:peltavels na orga-
nizagdo e condugio dos movimentos foi estratégico. o
Mobilizando setores organizados das “classes respeitdveis”, os
motins e revoltas, menos do que surtos voldteis e errdticos de viol.én-
cia coletiva, expressaram um nitido caréter normativo, de vocaliza-
¢do de demandas politicas, a mais das vezes e~nvolvendo pro~fundas
justificativas de ordem moral. Sua criminaliz_aga'lo. € a repressao que
os seguiu, entretanto, ndo deve eclipsar o significado da legahdade
no contexto das consolidagdes democrdticas “cldssicas”: se, por um
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lado, a legislagdo inglesa do século XVIII, altamente repressiva, set-
via aos interesses das classes proprietdrias, ela, por outro lado, impu-
nha claros limites normativos ao exercicio do poder pelos dirigentes.
A administragdo do sistema de justica criminal, por sua vez, assegu-
rando ampla discregdo dos juizes, permitiu que a aplicagdo das leis
repressivas seguisse um padrdo seletivo e exemplar, antes que gene-
ralizado.?*

Assim, a violéncia pode ser vista como um elemento dos repet-
térios de agdo coletiva que mobilizaram participantes com bases lo-
cais ou ocupacionais de solidariedade e que reivindicavam da auto-
ridade piblica ora a defesa de direitos tradicionais ameagados pela
expansao do mercado e pela penetragdo do estado nas comunidades,
ora para a demanda de direitos ainda ndo experimentados mas moral-
mente justificados.* A extensdo dos direitos civis, sociais e politicos
as classes baixas e a institucionalizagdo dos canais de participagéo
politica nas democracias consolidadas transformaram “as ruas como
arenas politicas” (Stone) em um anacronismo.

Os estudos sobre o tema da cidadania no Brasil®® indicam
mais contrastes do que convergéncias com os processos cléssicos que
rapidamente visitei. Herangas culturais do escravismo; um modelo
hierdrquico de relagGes sociais que se reproduz nos diversos contex-
tos de interacdo; os hiatos sociais acentuados entre elite e massas
com altos niveis de alheamento face ao sistema politico; uma forma-
¢80 social estatista; pactos politicos excludentes; altos niveis de re-
pressdo policial sobre as classes populares — todos estes tragos estru-
turais e culturais sdo apontados na literatura como explicagbes da
fragilidade da cidadania entre nés. A igualdade absoluta constitu-
cionalmente garantida a todos os cidaddos convive com os sistemas
classificat6rios e discriminadores de agdio estatal dos quais resulta a
cidadania regulada, “que consiste precisamente em fazer derivar a
agenda de direitos a serem reclamados do mercado, via justiga pro-
cedural, da posigdo ocupacional estratificada que os individuos pre-
enchiam nesse mercado” *

A histéria social brasileira mostra a ocorréncia de rebeliGes e
revoltas populares como reagdo aos padrdes impostos de ordem so-
cial. O excelente estudo de José Murilo de Carvalho®® permite um
exame mais preciso das relagGes entre movimentos coletivos e ex-
tensdo dos direitos civis no Brasil. A Revolta da Vacina ilustra os
problemas da agdo coletiva numa estrutura social fragmentada e seg-
mentada, com fortes contingentes lumpen e governada por um pacto
politico excludente, que transformava em farsa a participagio eleito-
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ral. Neste contexto, a participagdo politica dos cidaddos excluidos
volta-se preferencialmente para agdes coletivas fora dos canais for-
mais, como greves, quebra-quebras e revoltas.

A Revolta da Vacina mobilizou, em diferentes momentos, ope-
rérios, estudantes, comerciantes, militares e as classes perigosas. O
contraste com o perfil social dos participantes das revoltas em Paris
¢ muito nitido: se 14 misturavam-se na revolta as classes trabalhado-
ras e as classes perigosas, a diregdo politica dos movimentos era
exercida pelos setores mais organizados e de maior tradigdo de agdo
coletiva — os attesdos, os operdrios qualificados e a pequena burgue-
sia. Do ponto de vista dos motivos, a Revolta da Vacina foi um
movimento baseado na afirmagfio de valores morais. Do ponto de
vista dos participantes de elite, tratava-se de afirmar os valores mo-
dernos do individualismo; a massa popular se levantou em defesa
dos valores tradicionais familisticos pela rejeigdo & intromisséo do es-
tado e suas instituigdes na esfera de sua vida privada: “a Revolta
da Vacina permanece como exemplo quase Gnico na histSria do pafs
de movimento popular de &xito baseado na defesa do direito dos ci-
daddos de ndo serem arbitrariamente tratados pelo governo”.®

Mas n3o resultou as revoltas e tumultos populares a elaboragdo
de organizagdes politicas capazes de garantir algum espago institu-
cional para as classes populares e negociar com as elites a extens&o
dos direitos de cidadania. Mas h4d uma dimensdo politicamente sig-
nificativa na tradigdo intermitente da “rua como arena politica” que
se desenvolveu no Rio de Janeiro. Rompendo as premissas naturais da
vida cotidiana, a participagdo em quebra-quebras e tumultos — reper-
térios de agdo coletiva historicamente sedimentados na cidade —
altera, ainda que circunstancialmente, as representagSes que o po-
bre faz de si mesmo e de suas relagdes com a autoridade. Da mesma
forma que a Revolta da Vacina mostrou ao governo que “o povo nao
era carneiro”, os saques ocorridos no Rio de Janeiro em 1983 substi-
tufram a nogdo corrente do “pobre burro porque ndo sabe a forga
que tem” por afirmagdes como “ndés somos muito mais”, “néo tem
policia que enfrente o povo”.2?” Os movimentos implicam em criagéo
de uma identidade coletiva a partir da qual direitos sociais séo re-
clamados: “o quebra-quebra é o ‘vocé sabe com quem estd falan-
do?’ das massas de individuos destituidos e politicamente sem voz
ou férum. £ uma reagdo direta e... eficaz no sentido de ganha-
rem visibilidade como trabalhadores e usudrios de um sistema de
comutagdo que certamente as elites consideram de segunda classe.
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Aq.ui. .. 8 violéncia surge como um mecanismo que permite a singu-
larizagdo ¢ a obtengdo da prépria cidadania”.2®
b) A dupla ameaga representada pela criminalidade difusa e

- pela violéncia coletiva em sociedades politicamente centralizadas e

pouco integradas socialmente — o caso da Inglaterra a partir da se-
gunda metade do século XVIII — nos leva ao segundo problema,
que articula as politicas piblicas de combate ao crime e a institucio-
nalizagdo da democracia. A policia é uma invengdo politica que surge
nesse contexto como meio racional de controle social e implementagdo
de uma imagem dominante — cultural e politicamente — de ordem
ptblica. Vale a pena explorar rapidamente o caso da criagio da
policia inglesa, o tipo modelar de policiamento numa ordem social de-
mocrética.?® ‘

Em contraste com outros sistemas policiais da Europa continen-
tal, formados como instrumentos da autoridade absolutista, o apare-
lhq policial inglés foi criado como uma burocracia de profissionais,
cujas atividades préticas se voltaram, por um lado, para a repressdo
da violéncia coletiva das “classes perigosas” e, por outro, para a pre-
vengdo da criminalidade rotineira, através da vigilancia sistemética
das interagGes sociais “locais”. -

. Puas observagGes sobre a policia inglesa s@o importantes. Em
primeiro lugar, ela néo expressou um consenso normativo, mas resul-
tou de um profundo conflito de interesses de classe, do qual emergiu
uma imagem dominante, politicamente, de ordem pdblica, coerciti-
vamente implementada pela burocracia policial na “periferia” so-
cial, Essa imagem, por um lado, era marcada por baixos niveis de
tolerdncia em relagio a condutas criminosas e desordeiras, portanto
fc_)rtemente moralista e repressiva e, por outro lado, pelo- reconhe-
cimento da obrigagéio ética do estado de garantir a vida e a proprie-
dade dos membros individuais as “classes respeitdveis”.

Em segundo lugar, agindo sobre uma estrutura social caracteri-
zada por fortes distingSes e descontinuidade entre classes proprie-
tarias e classes trabalhadoras, “classes respeitdveis” e “classes peti-
gosas”, elites industriais e aristocracia rural, “centro” e “periferia”,
a policia inglesa viu ampliado seu mandato organizacional — ndo
apenas prevenir, vigiar e prender criminosos, mas representar a pre-
senga da autoridade politica e suas normas obrigatérias de compor-
tamento nos cursos cotidianos de agdo da “periferia” social.®®

Assim, a criagéo da policia fez parte de um conjunto de politi-
cas sociais voltadas para “pdr em ordem a casa dos pobres”
(Thompson) dentro dos padrdes de moralidade das classes proprie-
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térias urbanas e das elites burocraticas. Do ponto de vista 'd'as po-
pulagdes periféricas, o controle policial (a impos_igéo coercitiva de
cédigos legais produzidos por empresarios morais e centrados em
valores como a organizagdo das relagGes sociais em torno de fami-
lias estdveis, ocupando espagos privados, o desenvo.lv1mento de car-
reiras ocupacionais ¢ padres de consumo compativeis com _rendas' 1~e-
gitimas) significou a “alienagéo da lei” (Thompson): a 1mpqs1gao
de modelos de convivéncia e resolugdo de conflitos externos a co-
munidade e utilizados por outros contra ela. A extensao do controle
formal sobre a periferia social inglesa — mesmo governada por re-
gras legais que protegiam direitos civis — foi acompanhada histori-
camente de profundas resisténcias e desconfiancas das classes popu-
lares em relagdo & organizagdo policial.”*

Gostaria de chamar a atengfio para o dilema da policia na or-
dem democratica numa sociedade marcada por hiatc’>s‘ sociais pro-
nunciados, O papel politico mais significativo da pohcla_ ta?lvez seja
o de socializagdo politica da “periferia” — na caso ll)rasﬂelFo, o do-
minio organizacional da policia abrange até assisténcia .médlcia e so-
cial aos pobres urbanos e sua presenga, ainda que temida, é perce-
bida como necessdria. O dilema da policia pode ser traduzido a
i)artir de duas dimensGes: como transformar a policia em instrumento
politicamente neutro (a dimensao do controle sobre a Qrgamzagao)
de produgdo de ordem piblica, quando esta, em sua def1r~ngao mesma,
estigmatiza grupos particulares na sociedade (a dimens&@o do~acessc3
e dos viezes culturais e politicos)? Implicito nesta.fgrmulagao esta
o problema mais geral dos direitos civis como restrigdo ao ma}n'dato
policial — ou de demarcagéo das fronteiras entre 0 estado pollf:lgl e
a democracia, Este é um sistema de legalidade, da qual a pc?lllea é
(ou deveria ser) um instrumento. Mas deve r’est}ltar da atividade
policial a implementagdo de alguma ordem _pubhca — que pode,
potencialmente, se descolar dos critérios legais. - N

Os estudos empiricos sobre a organizagdo policial brasﬂelra.
evidenciam dilema mais profundo para-a institucionalizagdo dos di-
reitos civis em nossa ordem politica. Menos do que resultado do
atbitrio de policiais despreparados, corruptos e brutais (o que fe:du-
ziria o dilema 2 dimensdo do controle referido acima), “.as p'ratlcas
policiais brasileiras sdo... um reflexo de nossa c':ultura _]m.'idlca. 0]
sistema processual penal concebe a estrutura soc1al. brasd'elrg como
sendo hierdrquica, atribuindo diferentes graus de c.lda.dgma e 'Cl\{lll-
zagdo a diferentes segmentos da populagdo. A Constituigéo br'a311e~1ra,
entretanto, atribui direitos politicos igualitdrios a todos os cidadaos.
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A policia cabe a dificil tarefa de selecionar quais individuos tém
“direito” aos seus direitos constitucionais, enquanto “pessoas civili-
zadas”, e quais ndo tém”.%* -

Assim, a democratiza¢do da sociedade brasileira — na dimenséo
da implementagdo dos direitos civis — requer profundas alteragGes
na cultura juridica dominante (a segunda dimensdo acima referida),
onde se explicitou a tradi¢do de distingdo de classes diferentes de ci-
dadania — o que, no limite, significa a negagdo da prépria idéia
de cidadania, através da distribuicdo legal de privilégios a indivi-
duos e grupos corporativos (como a prisdo especial ou foros corpo-
rativos de justica) que define, para todos os efeitos praticos, a cida-
dania de primeira classe,

Legalidade para as “pessoas civilizadas” e ordem para os “mar-
ginais”: esta parece ser a l6gica institucional que produz o controle
social no Brasil e aposta-se na democratizagdo do estado como con-
di¢do de neutralizagdo dos coeficientes de arbitrio préprios de uma
ordem repressiva. Entretanto, a possibilidade de conflito entre a lega-
lidade e a imposi¢do burocritica de ordem constitui um tema cen-
tral de debate, nas democracias consolidadas, quanto as formas e
mecanismos de garantia dos ideais de igualdade face as propensdes
de mando das instituigdes piblicas de controle social.

2, “Lei” e “ordem”: As contradi¢cdes da producio
do controle social

No plano macrossociolgico, © nexo entre capitalismo, estado,
democracia e a ctiminalidade e seu controle é estabelecido pela lega-
lidade como fundamento da ordem social. Ndo cabe aqui o exame
dos processos histéricos de racionalizagdo da esfera legal, dos quais
resultou sua autonomizacdo,® nem das complexas relagdes entre
legalidade e capitalismo®® O que me interessa é explorar a articula-
¢do entre democtacia, burocracias publicas de controle social e as
formas legais das quais resultam tanto a criminalizacdo de classes de
comportamentos quanio a garantia das liberdades civis e a limitagéo
efetiva do arbitrio do poder politico e suas agéncias.

Para o pensamento liberal, a emergéncia da ordem legal autd-
noma respondia ao problema da conténgdo do poder do estado de
duas formas: a) ao “amarrar” o sujeito e o objeto de dominagdo aos
mesmos procedimentos formais de decisdo e resolugdo de conflitos;
e b) alocando a um sistema judicidrio institucionalmente auténomo as
fungGes de aplicagdo e adjudicagdo da lei positiva. O “governo das
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leis ¢ ndo dos homens” implica na formagdo de um sistema de ins-
tituigGes legais especializadas e relativamente autonomas, que opera a
diferenciagdo entre “politica” e “legalidade”. Mas esta diferenciagdo
tem um custo, que M. Weber situou na contradigdo entre racionali-
zago formal e racionalizagdo substantiva:*® “as instituicdes legais
adquirem autonomia procedural ao prego da subordinagdo substan-
tiva. A comunidade politica delegou aos juristas a autoridade limi-
tada a ser exercida livre da intromissdo politica, mas a condig¢do des-
sa imunidade é a remogdo dos juristas da formagdo da politica pu-
blica” #” Em outras palavras, o preco da autonomia da ordem legal
é a aceitagio de seu poder sobre uma esfera especializada e néo-
politica de agio — sobre o uso e aplicagdo das regras legais e ndo
sobre o seu conteiido substantivo. ,

Mas a legalidade, como argumentam os marxistas “convencio-
nais”, pode ser uma construgdo instrumental, pela qual a “desordem
da sociedade civil” se expressa, negando o pressuposto da autono-
mia institucional da ordem juridica. Menos do que um mecanismo
de contengdo do poder do estado, a ordem legal significa a expli-
citagio, a nivel ideolégico e organizacional, dos interesses dominan-
tes na estrutura de desigualdade da sociedade civil, Sua fungfio é,
portanto, no caso da lei penal e do sistema de justiga criminal, re-
pressiva em relagio a “populagGes-problema”, recalcitrantes, pela
conversdo a perspectivas ctiminosas ou pelo apego & vagabundagem
sistemdtica, ds determinagGes comportamentais do trabalho assala-
riado 8

Essas duas possibilidades extremas (a ordem legal como instén-
cia neutra de contengdo do poder do estado e teafirmaco de um
consenso moral coletivo: e como instrumento politico-ideolégico de
dominagBo de classe) sofrem objegSes imediatas, seja como descrigGes
de processos empiricos, seja como modelos desejdveis de articulagéo
entre valores democréticos e igualitdrios e comiportamentos institucio-
nais. De um lado, o modelo liberal, ao definir a ordem legal como
um “santuério” onde sdo neutralizadas as desigualdades estruturais,
néo dé conta da influéncia de dimensGes extralegais nas decisGes da
policia e do judicidrio. Do outro lado, a concepgéo instrumental es-
quece que, independentemente das idéias da classe dominante, cer-
tos tipos de comportamento sfo crimes mesmo e afetam despropor-
cionalmente as classes trabalhadoras e grupos especificos na socie-
- dade — basta pensar o significado do estupro como agresséio e limi-
" tagdo & liberdade e & integridade de mulheres ¢ criangas pobres; que
o sistema de justiga criminal é mobilizado, na maior parte dos casos,
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pela pobreza urbana; que, do ponto de vista dos interesses objetivos
dos capitalistas, o sistema de justica criminal é, rigorosamente, mar-
ginal — afinal, as regras mais importantes que definem as questGes
de propriedade e controle encontram-se no diteito civil e, enfim, por-
que a ordem legal garante direitos e liberdade civis que, em algum
nivel, representam obstdculos aos interesses dominantes3®

E mais: ambas as perspectivas, compartilhando uma visdo uti-
litarista da lei, sdo incapazes de explicar os descompassos, empiti-
camente observados, entre as regras legais e sua implementagdo pré-
tica pela policia e pelos tribunais. Menos do que um problema “téc-
nico”, a disjung@o entre lei impessoal e sua aplicagdo, por profissio-
nais, a pessoas concretas com posi¢es diferentes nas hierarquias so-
ciais de renda, poder, estima e credibilidade, constitui um problema
crucial para a explicacdo da imposi¢do de ordem nas sociedades
democriticas.

Algumas dessas discrepéncias aparecem nas andlises organizacio-
nais das cortes de justiga. Estas, como acontece freqiientemente com
outros tipos de organizagGes, tendem a desenvolver uma vida pré-
pria, pelo apego a valores pragméticos e prioridades burocréticas,
freqlientemente inconsistentes com os objetivos e formalismos legais.
Jufzes, . advogados, promotores e policiais constituem uma -comuni-

- dade fechada e hostil & intrusdo de atores externos ao sistema e o

cliente €, geralmente, um meio para o atingimento dos fins organiza-
cionais — basicamente a manuten¢do de taxas elevadas de produ-
¢do através de arranjos informais que articulam os atores do siste-
ma, Resulta daf a produgdo de uma justiga tipo “linha-de-monta-
gem”: o dilema representado pela sobrecarga de processos, por um
lado, e pelos requistos do due process, por outro, e resolvido por um
conjunto de mecanismos coercitivos que pressionam o acusado a se
declarar culpado, evitando os custos organizacionais do julgamento,
numa caricatura burocrética dos formalismos legais.*

O processo de negociagiio de significados da norma legal e dos
procedimentovs' formalmente prescritos de decisdo nos tribunais foi
estudado por D. Sudnow.** Os defensores pdblicos — formalmente
orientados para a garantia dos diteitos legais de individuos de classe

" baixa — assim como policiais, juizes, promotores e advogados, or-

ganizam suas atividades através do uso das categorias do Cédigo
Penal. Entretanto, em suas rotinas, esses atores trabalham com : ge-
neralizagdes sobre como graus diferentes de violagSes da lei séo ar-
ticulados praticamente (por exemplo, embriaguez e homicidio cul-
poso ou outros acidentes graves de trinsito) e das caracteristicas so-
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ciais imputéveis a seus possiveis autores (jovens “problemétiFos” e
uso ou trafico de drogas). Assim, nas operagdes préiticas do sistema,
as categorias do Cédigo Penal sdo interpretadas através d'essas gene-
ralizagdes, ou “crimes normais”, um estoque de conhecimentos de
senso comum compartilhado pelos membros do sistema. o

Os “crimes normais” tornam possivel a redugéo de acusagbes ini-
ciais a categorias legais menos “sérias”, em fungdo da arti.culagﬁo‘
“normal” de classes e circunstiancias de agOes criminosas e t1pos de
atores, de uma forma “razodvel”; tanto para os promotores c_1uanto
para os defensores; acusagdes de “arrombamento” sao reduzidas a
“pequeno furto”, por exemplo, possibilitando que d.efensores e pro-
motores negociem o significado legal do ato e pressionem 0 acus:?l\do
a declarar-se culpado da acusagio de menor gravidade e conseqiien-
cia legal.

Essas negociagbes servem a dois propdsitos. Por um lado, elas
viabilizam a justiga tipo “linha-de-montagem” que A. Blumbe}'g c'les-
creve. Por outro, elas implementam uma nogdo pervetrsa de ]ustfga.
As reducBes a acusagOes menos sérias garantem al'gur'na} penaliza-
¢do ao infrator, Mas elas pressupem que todos os 1nd1v1duos. leva-
dos ao sistema sdo criminosos e o papel do defensor piblico se
descola de suas obrigagoes legais. A garantia de defesa transfor{na:se,
por razbes priticas, em atividade persuasiva de pr'odu'zir c'onflssoes.
Na medida em que a definicdo de “crimes normais” inclui, em sua
maior parte, a caracterizagdo de seus atores como mem.brcls das f:lz.is-
ses baixas (a clientela da defensoria publica), as negociagoes cotidia-
nas do significado da lei nos tribunais produzem, junto com a apa-
réncia de justica, a criminalizagdo desproporcional das classes po-
pulares.

Tais “anomalias” encontram sua explicagdo na abordagem
cultural da legalidade.*2 O pluralismo das estruturas de agdo social das
sociedades modernas com suas miltiplas hierarquias e mundos so-
ciais implementando éticas e perspectivas peculiares — encontra, na
natureza uniformizadora e impessoal da ordem legal, um dos ele-
mentos culturais de reducdo dos graus da “ignoréincia pluralistica”
que permeia a sociabilidade de sistemas sociais diferenciados, ao defi-
nir formalmente os limites entre o comportamento “normal” € o
comportamento “anti-social”, passivel de punigio e objeto de repul-

sa*® A lei significa, portanto, uma forma de comunicagho: “As leis.

ndo sdo reagdes especificas de grupos particulares a condigdes e pes-
soas patticulares, O estilo ‘pelo qual a legislagéo & pub.hc‘ada e 0s
resultados judiciais sdo promulgados é pidblico, no sentido em que
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€ visivel e aberto — o de um corpo falando pela sociedade. Neste
processo, a sociedade como um “fato” objetivo € ao mesmo tempo
assumida e criada. Estabelecendo um conjunto de principios como not-
mas publicamente fixadas, a lei atribuiu senso de ordem & diver-
sidade de comportamento que nos possibilita “ver” a sociedade” %
A lei é, assim, um relato mitico de um mundo social governadb
por principios morais e regras pidblicas que tornam prediciveis os com-
portamentos — um dominio de ordem, potencialmente ameagado
pela transgressdo e revificado pelos rituais punitivos. Estes, como E.
Durkheim analisou, servem menos & dissuasio e mais & reafirmacdo
da ordem moral coletiva. Mas assim como a sociedade experimenta a
dualidade entre a dimensdo pdablica das representagdes e simboliza-
¢Oes coletivas e o dmbito privado das a¢des humanas contextualiza-
das, onde as regras e os significados sdo situacionalmente interpreta-
dos pelos atores,®® a administragio da justica criminal também en-
frenta o problema da articulagio entre dois dominios relativamente
autébnomos de “realidade”. O primeiro é o Ambito da lei abstrata ¢
idealizada, publicamente anunciada nos textos legais e nos livros de
direito. O segundo é o comportamento da lei nos eventos cotidia-
nos das delegacias e dos tribunais. As pesquisas de A. Blumberge ¢ D.
Sudnow ilustram a natureza contextualizada do significado da lei para
as organizagGes que cuidam do controle social. Neste nivel, a lei se
torna objeto de negociagdo entre os diferentes atores envolvidos no
“drama da moralidade” — ritualisticamente aplicada, estrategicamente
ignorada ou reinterpretada conforme as necessidades organizacionais

e os interesses especificos das partes em interagdo. Um &mbito n#o

espelha o outro e as contradi¢des ¢ complexidades envolvidas nas re-
lagGes entre a'lei como simbolo cultural e o comportamento roti-
neiro e cotidiano das organizagdes voltadas para a manutengdo da
ordem ptblica evocam -duas interpretagSes diferentes.

Na petspectiva do “novo realismo legal”, “o hiato entre os ideais
da lei e seu desempenho é uma caracteristica central e pervasiva da
existéncia legal e da consciéncia dos que lidam, operam e observam
o sistema legal. A ordem legal ndo é um santudrio ou um refiigio de

~desestratificagdo e dominagio; entretanto ele pode e deve permitir de-

safiar os aspectos da estrutura social que violam os ideais de igual-
dade, individualidade ¢ comunidade” ¢

Em contraste, a interpretagdo cultural desloca o foco do problema
das tensbes entre ideais e realidade para as dualidades, inerentes &
sociabilidade humana e amplificadas nas sociedades modernas, en-
tre a cultura piblica e as agSes contextualizadas — realidades so-
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cialmente construidas e que se apresentam como fatos sociais externos
e coetcitlvos para o membro da sociedade. Este, como J. Gusfield
argumenta petsuasivamente em seu estudo sobre a criminalidade do
alcoolismo no transito, em geral encontra-se em relagdo & lei, sabe
alguma coisa sobre ela, freqiiente ou infreqiientemente dirige béba-
do, muito raramente cai nas malhas da lei. A criminalizag?o_ de
comportamentos, pottanto, ndo reflete uma realidade moral objetiva.
Pelo contrério, é produto da agdo de grupos organizados politicamen-
te e que falam, na arena ‘pdblica, em nome de um interesse comum.
Pouco, se tanto, ela afeta as agOes rotineiras e cotidianas das pessoas
— mesmo porque, a nivel da policia e dos tribunais, ela compete com
crimes definidos como mais sérios e com agendas sobrecarregadas de
trabalho — ali se dilui a realidade cognitiva (alcoolismo como causa
de acidentes) e moral (o bébado como irresponsével e perigoso) da
lei. Esta, como elemento da cultura piiblica, é mais relevante como
representagdo simb6lica de uma ordem mitica do que como instru-
mento de discussio de comportamentos. Seu papel é politico — ela
confere legitimidade & autoridade que a formula — o legislativo e o
judicidrio — reafirmando cerimonialmente a crenca na soberania
popular como fundamento da ordem democrética.*’

Do ponto de vista da elaboragdo de uma ordem politica” demo-
critica, as implicacSes dessa perspectiva merecem exploragéo.

'1) Ela privilegia a tensfo entre a idéia de igualdade das pessoas
como entidades morais e a realidade existencial de hierarquias de
poder e de riqueza, que conspira contra a igualdade de tratamento
que o ideal juridico demanda. A pergunta central é a seguinte: como
pode o sistema legal operar autonomamente em relagﬁcz as estrutu-
rac de desigualdade? A literatura indica que sistemas sociais que con-
seguiram desenvolver a “arte da associagfio” apresentam condigdes
mais favordveis de implementagdo prética de direitos civis. A sin-
dicalizagdo de presididrios, nos Estados Unidos me parece o caso
mais recente de extensdo de direitos de cidadania via orgenizagéo.

2. Ela aponta para uma tensdo inerente 2 implementagéo da
ordem legal em sociedades democréticas: a tensdo entre “lei” e “or-
dem” como ideais e orientagSes conflitantes. O que distingue siste-
mas autoritdrios de sistemas democréticos € a vigilancia, nestes Glti-
mos, de constrangimentos a sgio das organizagSes do sistema de
justica penal, derivados das nogGes de due process € de direitos indi-
viduais: ainda que o estado liberal tenda a utilizar a criminali-
zagio para reprimir classes de comportamento voltadas para o pro-
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testo politico vélido, a diferenga fundamental reside no fato da po-
licia ndo ter poder para sair reprimindo fora das regras legais ins-
titucionalizadas os dissidentes politicos. Mas, mesmo reconhecendo
o valor universal da instituicdo da cidadania, o estudo da implemen-
tagdo da legalidade em contextos democréticos aponta para uma po-
tencial incompatibilidade entre os ideais de ordem e de legalidade.
Ordem significa controle social e conformidade a padrdes espera-
dos de conduta através da ameaga de coergdo, enquanto a lei repre-
senta constrangimentos racionais ao uso de regras e procedimentos
que produzem ordem.** O célebre caso Hiranda ilustra, do lado
“positivo”, o conflito entre ordem como orientagdo substantiva e as
regras formais que defendem o cidado contra o arbitrio do estado.

3. Ela descreve o sistema de justiga criminal como um sistema
frouxamente articulado, cujos diferentes segmentos organizacionais
agem conforme l6gicas e estimulos diferenciados €, a mais das vezes,
conflitantes.?®* No Brasil, a divisdo do trabalho policial entre a Po-
licia Militar e a Policia Civil apenas contribui para a decadéncia ins-
titucional da segunda e para o conflito intermitente, por vezes mani-
festo, entre as duas corporagGes, dadas as diferentes hist6rias insti-
tucionais e concepgdes do papel e missd0.%® A policia civil, como
podemos inferir dos diversos estudos aqui referidos, experimenta
com maior intensidade o dilema entre “lei” e “ordem”. Seu duplo
mandato institucional — implementar a legalidade e manter a or-
dem ptblica — implica em ambigiiidade comportamental, como
mostra Roberto Kant de Lima: prevenir o crime quer dizer que “a
policia n&o-oficialmente. exerce fungdes de adjudicagdo e punigio de
criminosos — tarefas atribuidas, com exclusividade ao poder judi-
cidrio — utilizando, entretanto, outros métodos e subordinando suas

‘atividades a outros principios, diferentes daqueles do judicidrio”.®

Assim, a “l6gica-em-uso” do policial em sua atividade prética
de vigildncia de “locais” e “criminosos conhecidos” descola-se da
“aplicagdo estrita da lei” por parte dos tribunais. A disjungéo de mé-

‘todos e critérios de avaliagio e julgamento é compensada pelo esta-

belecimento de uma “légica-de-confianga”, pela qual o judicidrio
abre mdo do controle sobre as préticas policiais e justifica as acusa-
¢oes de morosidade e elitismo apelando para razGes “praticas” —
a crbnica caréncia de recursos materiais e humanos. Entretanto, o
conflito latente entre os dois segmentos organizacionais se exterio-
riza nas criticas reciprocas de policiais e juizes. Os primeiros se
ressentem do maior prestigio e poder dos juizes, distantes dos riscos
e das contingéncias do trabalho com “vagabundos e bandidos” e
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sempre prontos a responsabilizar os policiais por poluir — pelo arbi-
trio, pela incompeténcia e pela corrupgdo — a esfera “sagrada” da
aplicacdo da lei.’ Mas é comum também, entre policiais, a afirma-
¢do de que “a policia prende e a justica solta” — o que implica tanto
a critica aos padrdes “quantitativos” de “produgdo” do judicidrio
quanto a censura moral ao uso de formalismos para impedir a rea-
lizagdo da justica substantiva.

Portanto, ao contrario dos modelos macrossociolégicos que pres-
supdem um alto grau de coeréncia e integragdo de estrutura e fun-
¢dio no sistema de justia criminal, este é melhor descrito’ como uma
arena de conflito e negociagdo de segmentos organizacionais pouco
articulados. Edmundo Campos Coelho, em artigo recente, analisou
esse tema, através do exame das taxas de “produgdo” (indiciados/
implicados, denunciados/acusados, condenados/apenados) da policia,
do ministério publico e dos juizes.™ A policia reage as taxas de
criminalidade efetuando prisdes e indiciando seletivamente autores de
crimes. J4 os promototes e juizes obedecem a um “complexo cél-
culo social de ponderagdes dos custos sociais do crime, por um lado,
e dos custos sociais de repressdo a criminalidade, por outro”.’* Isto
significa que a decisdo de condenar deve levar em conta as condigGes
do sistema penitencidrio: quando este apresenta sinais evidentes de
superpopulagdo, hd uma alteragdo clara nos padrdes de sentencia-
mento, no sentido de queda nas taxas de aprisionamento por crimes
e aumento nas condenagdes por contravengbes — penas mais curtas
produzindo maior rotatividade e, portanto, menos pressao sobre as
penitencidrias. Mas significa também que a “produgio” de acusados
e sentenciados é necessariamente inferior 2 “produgdo” de indicia-
dos em inquéritos policiais: “a condigdo expressa no dito de que
“a policia prende e a justica solta” ndo s6 € verdadeira como tam-
bém contém uma regra fundamental para o funcionamento da jus-
tica criminal: disjungdo do aparelho policial da administracdo da
justi¢a”.3®

O sistema penitencidrio constitui a ponta final do processo. A
crise parece ser normal em penitencidrias nos mais diversos contex-
tos nacionais e se expressa tanto nas taxas elevadas de reincidéncia
observadas na Suécia quanto nos coeficientes, ndo menos elevados,
de violéncia interpessoal e coletiva nas penitencidrias norte-ametica-
nas — dois exemplos de sistemas penitencidrios afluentes, “benignos”
e inovadores. A crise acompanhou o nascimento do sistema: em
1831, Alexis e Tocqueville visitou a Pennsylvania, para estudar as
reformas nas prisdes e resultou, de suas observacSes sobre as pré-

186

ticas disciplinares e reformadoras dos Guakers a construgiio de um
modelo de sociedade — o protétipo de um novo e mais completo
despotismo.®® Este modelo supde uma igualdade absoluta entre os
individuos — privados nédo apenas de direitos mas de identidades so-
ciais “externas” — e seu isolamento como condicdes técnicas de
alteragio de sua mentalidade, recuperando-os, assim, pela manipu-
lagdo de sentimentos e idéias e pela coergdo externa, para a ética
do trabalho e da obediéncia.

Evidentemente, o sentenciamento implica em perda de direitos.
Mas o estado que pune assume obrigagGes legais e éticas em relagdo
aos prisioneiros — ainda que no ambito das instituicdes judicidrias e
politicas se discutem os graus tolerdveis, em sociedades democrati-
cas, de privagdo de direitos aos presos. Ora, as pesquisas sobre sisfe-
mas penitencidrios no Brasil®® mostram o fracasso do estado no
cumprimento -de suas minimas obrigagGes legais em relagdo ao ape-
nado — referidas & manutengiio de sua integridade fisica e & satis-
fagdo de necessidades elementares associadas & dignidade humana, O
preso encontra na adesfo as regras e estruturas de dominagdo da
“sociedadé carceraria” ndo apenas uma fonte de satisfacdo de suas
necessidades minimas de sobrevivéncia como um poderoso estimulo
a conversdio a uma perspectiva criminosa. A ascendéncia, sobre a
massa carceraria, de grupos organizados de liderancas demandando
direitos deduzidos, ndo da ordem legal externa, mas do status de
criminoso e das determinagies do “cédigo” dos cativos, ampliou,
consideravelmente, tanto as taxas de opressdo quanto, em resposta
a fracassos na negociagdo de um sistema de ordem, na eclosdio de
surtos de violéncia coletiva. Enfim, o diagndstico do sistema peniten-
cidrio brasileiro é desanimador — principalmente em relagéo & retd-
rica de recuperagdo que domina a linguagem das politicas penais:
a idéia popular de “universidade do crime” descreve melhor a reali-
dade existencial das cadeias brasileitas do que o rétulo oficial de
“centros e treeducacdo”.

3. A organizaciio das atividades praticas do controle social

A pesquisa microssocioldgica sobre a organizagdo policial pode
ser vista — na perspectiva da abertura de pontes tedricas entre os
niveis macro e micro de andlise — como o estudo dos obsticulos
empiricos, que operam na vida cotidiana, & implementagdo dos direi-
tos de cidadania. Quero me referir, sumariamente, a duas linhas de

indagac@o.
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A) O MODELO DISCRICIONARIO DE POLICIA

A invengdo politica da policia numa sociedade democrética
deve responder a uma questdo fundamental, ‘dado. o seu poder insti-
tucionalizado de mobilizagdo de coergdo contra desordeiros reais ou
potenciais: quis custodied custodes ipsos? A policia encontrou no
modelo quase-militar a forma organizacional que, por um lado, impe-
dia sua captura por interesses privados e, por outro, inibia seu uso
politico pela autoridade central e a implantagéo, no caso limite, do
estado 'policial. Como o modelo burocritico maximizava também a
possibilidade do controle organizacional dos policiais de “linha” —
um problema crucial e complexo, porque o trabalho policial é exer-
cido por patrulhas méveis, na rua, longe, portanto, da supervisao
direta do superior. Neste nivel situam-se as problemas da corrupgo
e da violéncia contra o cidad@o.®®

Entretanto, emerge da pesquisa qualitativa de departamentos po-
liciais e delegacias um modelo “discriciondrio” de organizagdo, que
contrasta fortemente com as caracteristicas do modelo burocratico.
O pessoal de “linha” (detetives e investigadores) tém amplas margens
de autonomia deciséria e flexibilidade de comportamentos: a super-
visio ou é infreqiiente ou baseia-se em entendimentos e acordos té-
citos sobre o significado dos relatos e justificativas dos atores de
“linha”. Estes controlam as informagdes cruciais sobre a composi-
¢do da clientela. Assim, as atividades préticas de vigildncia e inves-
tigagio se deslocam de controles formais e a estrutura quase-militar
totna-se um telato, para ptblicos externos, da conformidade institu-
cional a regras racionais — um mito legitimador. Embora o signifi-
cado da lei e da ordem seja negociado nos encontros cotidianos entre
policiais e clientes, o modelo quase-militar evoca a imagem de uma
organizagio que se orienta pela aplicagio de regras impessoais a

' casos concretos, através de procedimentos formais e controlada pot
autoridades profissionais e politicas, que respondem por ela frente
a controles e audiéncias externas.”®

B) AS INTERAGOES ENTRE A POLICIA E O PUBLICO

Esta face é problemética, porque, na verdade, grande patte do
trabalho da policia ndo envolve interagdo com criminosos — mas
sim com populagGes definidas socialmente como focos potenciais de
recalcitrincia. A pesquisa mostra que, armada de um sistema de
crengas que confunde legalidade com valores ‘morais_de classe_mé-
dia, a policia voltase para a vigilincia de ambientes onde, ela su-
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poe, tais valores sdo escassos — favelas, minorias étnicas, “zonas”
e jovens. A defini¢do de uma situagdo de suspeita, por parte do
policial, € produto da aplicagdo, a contextos concretos, de um con-
junto de indicadores sociais definidos como correlatos de “crime”
ou “delingtiéncia” — “boas” ou “mds” vizinhangas, dreas frontei-
ricas entre bairros socialmente heterogéneos, atributos individuais
“desviantes” e modos de apresentagbes ao cidaddo em interagSes
com policiais como a hostilidade percebida e interpretada como de-
sacato a autoridade, e que governa, em grande parte, a atitude do
policial frente ao cliente. As pesquisas mostram como é resolvido, a
nivel pratico, o dilema da lei e da ordem: legalidade para os cida-
ddos definidos como cumpridores da lei e imposi¢do autoritiria de
ordem na periferia social ‘e cultural. Esta tem reagido, nas democra-
cias consolidadas, ou pela violéncia coletiva ou pela agdo organizada
de defesa de sua cidadania. No Brasil, os poucos estudos indicam a
generalidade do modelo de ordem versus lei, agravado pela persis-
téncia histérica de um padrdo.de imposigao de ordem piblica que
opde a “policia de gente” & “policia de moleque”, cujo instrumento
é o chicote (a distingdo é de um panfleto andnimo de 1825).

4. Democracia politica e liberdades civis: um balango

O estudo da implementagdo ptblica do controle social ndo é ter-
reno propicio para crengas otimistas sobre a generalizagdo das libet-
dades civis. As contingéncias representadas pela distribuigio desi-
gual de riqueza e poder e pelas prioridades burocraticas de produgdo.
adicionadas as interpretagBes de senso comum que definem, pare
os atores do sistema de justiga criminal, os “crimes morais” e os
“criminosos tipicos” ndo favorecem a redugdo do hiato entre os
ideais de igualdade e justica e as préticas rotineitas das organizagGes

de controle social. Entretanto — e que a experiéncia autoritdria re-

cente ndo nos deixa mentir — as agGes organizadas de defesa dos di-
reitos civis encontram numa cultura juridica ancorada nos princi-
pios dos procedimentos formalizados e da garantia dos direitos indi-
viduais um estimulo poderoso, nas democracias consolidadas, no sen-
tido de contar com as propensdes da autoridade ptblica a impor
suas préprias representagbes do que seja fazer justica,

Mas as democracias enfrentam os dilemas envolvidos na tensdo
entre “lei” e “ordem” como ideais potencialmente conflitivos de re-
gulagdo publica das interagGes sociais. A que concepgdo de ordem
deve a policia servir? A referéncia a um bem pidblico abstrato ndo
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reduz as ambigiiidades que a policia enfrenta na sociedade democré-
tica. A heterogeneidade e o pluralismo implicam na existéncia de dife-
rentes concepgdes de ordem — algumas demandando maior unifor-
mizagdo dos comportamentos e demarcando precisamente as frontei-
ras morais entre o permitido e o censurado; outras mais permissivas
¢ tolerantes em relagdo a excentricidade e idiossincrasias — e dife-
rentes modelos de sua implementagdo. A brutalidade policial contra
0S negros e a repressao violenta aos riots nos anos sessenta produ-
ziram, nos intelectuais e nas organizagdes radicais de negros, a ima-
gem da policia como um exército colonial de ocupagdo, impondo uma
legalidade que servia aos proprietdrios brancos através de métodos
diferentes daqueles usados em ambientes de classe média e indife-
rente em telagdo aos valores culturais das comunidades negras.%
No mesmo sentido, a heterogeneidade étnica e cultural na Inglaterra
alterou os padrdes convencionais de deferéncia e respeito ao policial,
constrangido agora ao porte de arma.

Um outro problema tem a ver com as reagOes politicas das popu-
lagdes as percepgdes de escalada ctiminosa, Como o sistema de jus-
tica criminal deve tratar o criminoso? Duas posi¢es emergem no
debate publico, Por um lado, a justica € vista como leniente em
relagdo ao agressor: exigem-se puniges mais severas das quais re-
sulte a dissuasdo a comportamentos criminosos. Os liberais argumen-
tam que o sistema de justica é desumano, corrupto e, portanto, in-
capaz de incutir nos ‘cidaddos o respeito & ordem legal — que o
sistema mesmo transgride ao produzir, por exemplo, a justica tipo
linha-de-montagem, As diferentes concepgdes politicas do que seja
lei e ordem afetam o tema dos direitos civis. As concepgdes liberais
influenciaram em muito o maior respeito dos tribunais aos direitos
dos acusados e foram eficazes na redugdo da violéncia policial e
do efeito de varidveis burocriticas sobre as decisdes judicidrias.
Ora, esses ganhos liberais sdo interpretados, pelos conservadores,
como a causa do aumento da criminalidade, na medida em que di-
reitos civis e politicas penais humanitdrias protegem o ctiminoso por
resultar, de sua prética, a impunidade.

Mas h4 uma perspectiva tedrica importante que elabora um
diagnéstico mais sombrio da tensdo entre liberdade e estado democré-
tico — o tema foucaultiano do poder disciplinador e normatizador
insidioso que articula estado e instituigOes e, sujeitando os coragdes e
mentes individuais a seus propésitos, mantém a lei e a ordem e torna
possivel a governabilidade. A metafora desse poder € o panopticon,
onde “cada um, de acordo com seu lugar, é vigiado por todos ou
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por alguns outros; trata-se de um aparelho de desconfianga total e cit-
culante, pois ndo existe ponto absoluto”.'! Assim, a formalidade l¢-
gal e a justica criminal sdo interpretadas por M. Foucault como sis-
temas sutis de controle e normatizagdo da plebe e a resisténcia ao
controle insidioso desloca-se para arenas locais e setores sociais
pouco integrados no mundo do trabalho ou aos valores dominantes.
Entretanto, no Brasil sequer se consolidou uma tradicdo institucional
de respeito aos direitos civis béasicos e de uso de regras previsiveis
na resolu¢do de conflitos — o nosso panopticon observa de longe
as batalhas entre quadrilhas no Rio de Janeiro e parece ser incapaz
de distinguir o trabalhador do bandido.

Procurei identificar, neste ensaio, alguns dos obsticulos & ex-
pansdo das liberdades civis aos pobres no Brasil. A continuidade
da “policia.de gente” e da “policia de moleque” é consistente com
uma cultura juridica dominante contaminada pelo elitismo e pelo
particularismo e que define, no plano das regras formais, classes
diferentes de cidadania. Nao hd como esperar, portanto, deferéncia
e respeito, por parte dos excluidos, ao sistema de justiga criminal:
a prética generalizada da _impunidade. — tanto em relagdo aos cri-
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mes de colarinho branco quanto no que se refere & corrup¢do da

autoridade ptiblica — e as barreiras econdmicas e sociais_ao acesso
do pobre a justica, adicionadas &s experiéncias diretas com a vio-

" léncia policial contribuem para a descrenga na legalidade como me-
‘canismo de resolugdio de conflitos. )

O mesmo efeito tem a percepcdo coletiva das aliancas t4citas (e
por vezes publicas) entre a autoridade e focos de desordem por ela
mesma definidos como tal. José Murilo de Carvalho mostra que os
capoeiras, mesmo duramente perseguidos pela policia, eram mobili-
zados pelos politicos dominantes para fraudar as elei¢Ges: “O con-
[uio de ordem com a desordem, da lei com a transgressao, outrora tipi-
ficado no uso de capoeiras nas eleigdes, continua em plena vigéncia
através do acordo ticito entre autoridades e banqueiros no jogo do
bicho”.%2 Nao h4 como construir, portanto, uma cultura civica nos
termos propostos por Almond e Verba a partir de tais avaliages.

Mas sabemos pouco sobte as representagBes que os pobres ela-
boram da criminalidade e da organizagdo policial como focos dife-
rentes de privagdo de seus direitos legais. Um survey recente sobre
atitudes em relagdo ao crime e & policia realizado em Recife® per-
mite explorar empiricamente este tema. H4 um forte consenso
(94,9%) quanto & faléncia da seguranga publica na cidade — mes-
mo porque mais de um tergo da amostra ja4 foi assaltada uma ou
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mais vezes ¢ mais da metade assistiu recentemente alguma cena de
violéncia, Nso é surpreendente, portanto, que 78% dos entrevista-
dos ndo confic na policia ¢ que mais de 83% acredite que ela €
cotrupta. Entretanto, quando interrogados sobre préticas policiais cor-
rentes e proposigSes de politicas de combate ao crime, o perfil atitu-
dinal que emerge da pesquisa é, no minimo, inquietante do ponto de
vista da democratizagdo dos aparelhos repressivos.

Por um lado, surpreende a consisténcia de atitudes favoréveis a
“ordem” como estratégia de controle social em todos os niveis de
renda e, por outro, o impeto punitivo que domina as atitudes dos
grupos de baixa renda. Estes dados sugerem uma representagéo, di-
riamos, “esquizofrénica” do crime e do controle, Ndo confiam na

policia, mas pedem mais policiamento; acreditam que ela € corrup-

“ta; mas aceitam a tortura e o exterminio de bandidos. Mas hid uma
clara rejeigio de medidas policiais como invasdo de residéncias,
prisdes por falta de documentos e por vadiagem. Uma interpretacao
possivel reside na incapacidade percebida de distingéo, por parte do
policial, entre o trabalhador e o bandido. Como trabalhador — e
portanto, portador de direitos — ele néo pode ser vitima da arbi-
trariedade policial porque ndo tem documentos, ndo pode ter sua resi-
déncia invadida e muito menos, na contingéncia do desemprego, ser
detido. O bandido, ao contrario, ndo é visto como portador de di-

N

reitos — logo, ndo h4 limites normativos a sua punicao.

QUADRO I — ATITUDES PUNITIVAS POR NIVEL DE RENDA
RECIFE: 1986

% de individuos que concordam com Até10SM 3-10SM Ac;(;ng A:e
Aumento de policiamento 94,7 88,4 85,9
Construgio de mais prisSes 86,6 79,6 63,3
Aumento de batidas policiais 85,3 90,1 83,3
Presenga das forgas armadas 85,1 73,9 62,8
Aumento de penas 81,2 71,7 66,2
Batidas policiais na favela 75,3 829 - 831
Pena de morte 75,2 63,5 55,7
Eliminagfio de bandidos pela policia 60,1 46,4 442
Linchamentos 58,0 440 40,3
Espancamentos € outros castigos corpo-

rais nos presos - 54,8 33,1 23,1

FONTE: Affonso Pereira e Luciano de Oliveira, “A policia na boca do povo”,
CPoli-FUNDAJ/Ministério da Justica — Programa Ruas em Paz.
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Atitudes ndo sdo necessariamente boas preditoras de comporta-
mento; as pesosas ndo fazem necessariamente o que elas dizem. Um
quadro diferente de representagdes populares: do criminoso e da
policia é apresentado no estudo etnogrifico de Alba Zaluar sobre a
Cidade de Deus.®* Ali, convivem no mesmo espago trabalhadores e
bandidos, freqiientemente envolvidos em batalhas pelo controle das
bocas de fumo. A densidade do crime organizado dotou o condo-
minio de uma imagem negativa que estigmatiza seus moradores jun-
to 4 policia e & sociedade. A identidade do trabalhador é definida
por sua adesdo & ética do trabalho e, neste artigo, se opde a identi-
dade do bandido. Entretanto, a ineficiéncia e o arbitrio da policia
e do judicidrio estdo na raiz de uma representagdo positiva do ban-
dido — o “bandido formado” se apresenta como o vingador do povo
quando defende os trabalhadores do “pedago” conira a ameaga re-
presentada por outros bandidos. Estes sdo os pivetes ou “bandidos
porcos” que nio seguem as regras de convivéncia e respeito que
tornam ordeira a coexisténcia de trabalhadores e bandidos. Entre-
tanto, mesmo o “bandido formado” ndo escapa a representagdo nega-
tiva do “mundo do crime” pelo mundo do trabalho — o uso da
forga bruta e da arma nas relagSes sociais. A representagio do ban-
dido como covarde coincide com a representagdo do policial — que
usa a arma e o poder de policia indistintamente contra bandidos e
trabalhadores. Neste processo, “a policia faz o bandido” ¢ o “ban-
dido formado” é menos temido pelos trabalhadores do que o policial
— & possivel negociar ¢ implementar um modelo de ordem social
com o primeiro. Isto ndo quer dizer, de forma alguma, que o ban-
dido e sua quadrilha constituem alternativa funcional de ordem e
controle na periferia em relagdo as organizagSes do estado. Alba
Zaluar nos mostra com riqueza de detalhes a rica vida associativa
dos moradores da Cidade de Deus — associacGes de residentes, es-
colas de samba, blocos de carnaval e times de futebol. As organi-
zagoes de lazer, centradas na vizinhanga, mobilizam mais suporte
da populagdo. Seu significado politico é inequivoco: ao representa-
rem a negagio da atomizacdo egoista, socializam seus membros tan-
to na “arte da associacdo” quanto na mobilizagdo de recursos para
a realizagdo de interesses coletivos, seja do estado, seja da policia
clientelista. Mas o politico é objeto de desconfianca — no samba,
quando o politico entra, o povo vai embora — e a barganha clien-
telista provoca reagdes de cinismo.

Ou seja: os estudos da pobreza urbana revelam o desenvolvi-
mento, entre os pobres, da “arte da associagdo” e de um estilo de
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sociabilidade que opGe barreiras ao isolamento — uma das dimen-,
soes do protétipo de sociedade puramente despdtica que Tocqueville
vislumbrou no sistema penitencidrio. Hostis, desconfiados, descren-
tes ou cinicos em relacao ao estado, os excluidos da cidadania cons-
troem associagdes e, a partir delas, elaboram sistemas informais de
legalidade voltados para a manutengdo da ordem comunitiria e a
regulacdo das interagdes. Boaventura Santos®® estudou a estrutura
legal que emergiu em uma favela do Rio de Janeiro. A lei de Pa-
sargada ndo questiona o sistema legal oficial — ambos se baseiam
no reconhecimento do direito de propriedade — e muito menos pre-
tende vigir fora da favela. Mas a lei de Pasargada inverte a norma
de propriedade do direito oficial ao definir a legalidade pelos mes-
mos critérios que classificam oficialmente a ilegalidade. Ela ¢ im-
plementada através da associagdo de moradores e as habilidades le-
gais, dada a informalidade do sistema, séo amplamente distribuidas na
favela. Os casos sdo resolvidos no momento e ndo hé restrigSes ao
acesso. As partes se representam com a ajuda de amigos e vizinhos
e a mediacdo é o modelo dominante de resolugdo de conflitos. A
lei de Pasargada resolve disputas, neutraliza focos potenciais de vio-
léncia e dota a comunidade de respeito pela lei e ordem. E, o que
¢ mais importante, evita a interferéncia das instituicGes e normas da
“lei do asfalto” na comunidade local. : v

Volto, para concluir, aos temas iniciais deste ensaio. A crimi-
nalizagdo de comportamentos politicos e a suspensdo das liberdades
individuais em sua repressdo pelo regime autoritdrio em muito pou-
co alterou os padrBes de vigilancia e controle, historicamente empre-
gados pelo estado brasileiro, sobre os setores “perigosos” das classes
populares:®® a estas, a “lei do asfalto” sempre apareceu distante,
hostil e custosa, mesmo nos interregnos democrdticos. E se a con-
solidagdo da democracia implica construgdo institucional, temos uma
cidadania a construir como parte da transformagdo, no dizer do ar-
tista, de uma vergonha em nagfo.

Ndo penso, entretanto, que resulte da criminalizagdo da tortu-
ra aprovada na Assembléia Constituinte a conversdo da “policia de
moleque”'em “policia de gente” e, muito menos, que a modernizagéo
e a ampliacdo de recursos do poder judicidrio produzam uma distri-
buicdo mais rdpida e um acesso mais igualitério & justica. O proble-
ma da articulagdo perversa entre cultura juridica e estruturas buro-
craticas do sistema de justica formal — da qual decorre o elitismo e
os vieses decisérios que atropelam o exercicio de liberdades civis en-

tre nés — ¢ conspicuamente desconsiderado nas propostas de mu-
danga institucional.®”

Talvez as bases de redefini¢io da cidadania brasileira residam,
como sugere José Murilo de Carvalho, nas associagSes populares que
dotam os participantes de uma identidade social a partir da qual
interesses e direitos sdo reconhecidos, mesmo porque externos em rela-
¢do as arenas estritamente politicas de participagido.®® Essas bases, co-
mo quer Fdbio Wanderley Reis, certamente se distanciam do modelo
ocidental: o caso brasileiro talvez opere uma inversdo no processo
classico descrito por T. H. Marshall — aqui, o exercicio de direitos
civis pode pressupor a extensdo das liberdades positivas & pobreza,
alterando substantivamente suas condig¢bes existenciais.®®

Enquanto ndo se reduzem os hiatos sociais aprofindados que,
para os cientistas sociais, explicam os déficits de cidadania no Brasil,
o pobre experimenta os asremedos de welfare state que a Nova Repti-
blica lhe oferece e permanece alheio e pouco informado sobre o
mundo da politica. Participa de suas associagGes, explora os canais
clientelisticos, é vitimizado eventualmente pelo ctime nas ruas e pe-
las blitzen policiais e pode ver reduzida a desordem de seu mundo
por alguma juridificagdo informal. Mas pode também, bruscamente,
descobrir o seu poder e afirmar os seus direitos em algum quebra-
quebra ou vaiando e apedrejando a comitiva presidencial. Este € o
significado do “duro aviso” das ruas’ a um processo de transigéo de-
mocrética que insiste em sua exclus@o.
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