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INTRODUCAO

Em um Estado democratico, muito embora devam ser
consideradas prioritdrias saide, educagio e outras di-
mensdes atinentes ao desenvolvimento sécio-cultural, pou-
cOs assuntos ocupam tanto espago na imprensa € na
mente das pessoas como a seguranga, ou melhor, a inse-
guranga piblica. Ela, alids, tem tido presenga constante
nas ultimas campanhas politicas, como principal cabo
eleitoral de muitos candidatos. No final dos mandatos,
entretanto, acaba se voltando contra eles, de forma até
desmoralizadora, como vimos recentemente nas gestdes
Brizola e Moreira Franco no Rio de Janeiro. Olimpica-
mente, a inseguranga ignora as promessas e os discursos
e continua, cada vez mais, atormentando a vida dos
cidaddos, inclusive daqueles que governam.

Por que isso ocorre? Por que a inseguranga tem se
comportado como um virus resistente a todos os trata-
mentos parciais que lhe procuram ministrar? Podem ser
apontadas razdes sociais, econdmicas e culturais. Pode-
se, ainda, culpar a superficialidade, a dispersdo e a par-
cialidade das solugdes usualmente adotadas. Por fim,
seria um erro ndo notar a impoténcia de qualquer agente
isolado, mesmo quando as posigdes defendidas sdo cor-
retas e as intengdes louvdveis. Nosso propésito, contu-
do, ndo € fazer mais uma crbnica sobre o assunto, so-
mando-nos ao ji grande niimero de vozes impotentes.
Acreditamos que o caminho da evolugio envolve deba-
tes, resolugdo de conflitos e defini¢io de valores comuns
que reorientem a agfio de todos. Para tanto, € bésico ter-
se uma visio global, compreendendo-se as fungdes, os
processos, as institui¢gdes e as suas responsabilida-
des.

CONDICIONANTES

A Secretaria da Seguranga Piblica, ao lado de outras
institui¢bes, participa de uma cadeia de eventos e agdes
voltados 4 manutengdo da ordem e a garantia da justiga,
compondo o que se pode chamar de Sistema de Perse-
cucio Criminal. Mais especificamente, Policia Militar,
Policia Civil, Ministério Piiblico, Poder Judicidrio, Se-
cretaria da Justiga sfio as instituigdes que diretamente
participam das fungdes e atividades do sistema, encarre-
gado, basicamente, de prevenir e reprimir o crime, iden-
tificando-o e a seus autores; colher provas e denunciar
suspeitos; punir e segregar o criminoso; recuperi-lo para
o convivio social.

Um tratamento abrangente para a questiio da crimina-
lidade implicaria a consideragfio e a eliminag3o, inclusi-
ve, de suas causas de natureza sécio-econdmica. Por
serem fatores de grande importincia, envolvem formu-
lagdes econdmicas e sociais abrangentes como uma me-
lhor distribuigio de renda e a consolidagiio do processo
de democratizagiio do pafs. O desenvolvimento desequi-
librado, agravado pela migragdo, constitui-se também
em fator alimentador da criminalidade.

A esses fatores aliam-se, obviamente, as deficiéncias
do Sistema de Persecugio Criminal.

Tais problemas, tipicos de nossa realidade, mostram
contudo alguns dos possiveis fatores da criminalidade
no pafs, os quais inlmeras vezes sio desconsiderados
quando se transfere a policia (e ao Estado, por extensio)
a culpa por algo que é responsabilidade de todos: gover-
no e sociedade em geral. O alto nivel de criminalidade
é problema complexo, exigindo, conseqiientemente, so-
lugdes amplas e integradoras.

* Em 1988 os autores participaram, através da Fundag3o Instituto de Administragdo, respectivamente como coordenador e membro da equipe
técnica, da elaboragio de projetos para o Diagnéstico Operacional da Secretaria da Seguranga Piblica de Sdo Paulo e do Ministério Piblico.
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Solugdes de cunho econdmico atuariam no sentido de
reduzir as pressdes de demanda existentes sobre os com-
ponentes do sistema. J4 as de natureza sécio-politica
tenderiam a orientar, cada vez mais, os esforgos das
instituigdes envolvidas no sentido do atendimento aos
objetivos da sociedade.

Essas questdes, contudo, apesar de importantes, sio
enfocadas neste texto apenas como condicionantes das
recomendagdes especificas que nos propomos a fazer.

Outro conjunto de condicionantes da atuagiio dos com-
ponentes do Sistema de Persecugiio Criminal deve ainda
ser considerado. Alguns dos fatores que examinaremos
sdo alimentados por deficiéncias do préprio sistema e ao
mesmo tempo as alimentam. Qualquer esforgo de refor-
ma administrativa, dentro de um contexto mais amplo
dos sistemas Jurisdicional e de Persecugdo Criminal,
deve considerar esse ambiente, cujos aspectos principais
resumiremos a seguir.

Descrenga na justica

Ha4 crescente descrenga nos processos convencionais
de apuragdio de delitos e punigdo dos culpados; os lin-
chamentos tém aumentado de forma assustadora. Isto,
além de minar as bases da sociedade, tem impacto direto
sobre a Secretaria da Seguranga Publica ao reduzir o
namero de fatos delituosos levados a seu conhecimento,
qualquer que seja a forma de comunicagiio. A sociedade
estd cada vez mais se conformando com a injustiga,
aceitando-a como mais uma condigfio da vida social.

Democratizagio e servigo policial

A natureza publica do servigo policial e suas peculia-
ridades, aliadas as exigéncias da sociedade pela presta-
¢io de contas dos resultados e atos do governo, exigem
a atuagiio do sistema de seguranga publica em ambiente
pleno de cobrangas. As policias moldaram suas posturas
de forma a atender as demandas deste perfodo especifi-
co, inclusive devido a pressGes exercidas sobre elas na
histéria recente do pafs, e v€em-se envoltas na necessi-
dade crescente de adaptagiio as novas relagBes com a
sociedade, intrinsecamente mais complexas no Estado
democritico.

Legislagio desatualizada

A primeira impressio extraida do exame da legisla-
¢io referente & seguranga piblica € a de um labirinto
sem uma Unica entrada, repleto de becos sem saida e
com novas vias e safdas abertas a cada momento. Este
exame realga a inser¢fio do servigo de seguranga publica
em um ambiente politico, sofrendo mudangas sempre
que o arranjo de forgas sociais se altera.

Outras constatagdes importantes sfio a ligagfio natural
existente entre Seguranga Publica e Justi¢a e a grande
necessidade de coordenagiio entre elas, visto ser a ativi-
dade da policia judicidria preparagdo indispensivel para
o processo penal que ocorrerd no Poder Judicidrio a

partir de deniincia oferecida pelo Ministério Piblico.
Concentrando a andlise na legislagfio vigente, observa-
mos niio ser a integragiio entre as esferas da seguranga
piiblica e da justica um objetivo que tenha sido suficien-
temente atingido pelos legisladores. Ao contririo, os
dispositivos legais respaldam a desintegragdo, omitindo-
se ou criando subdivisGes que, apesar de complementa-
res, apresentam grande autonomia. Além disso, a falta
de consolidagiio da legislagiio sobre justi¢ca e seguranga
causa problemas tanto ao nivel institucional quanto ao
operacional. Existem pelo menos quatro dispositivos le-
gais em vigéncia que possibilitam a composigio da fun-
¢io institucional da Secretaria da Seguranga Publica e de
sua estrutura bdsica, além da Constitui¢io do Estado de
Sdo Paulo. Se niio chegam a ser contraditérios, ao me-
nos percebe-se que se revogam parcialmente, obrigando
sua utilizagiio conjunta. Além disso, niio cobrem lacunas
e criam sobreposigdes e ambigiiidades.

As demandas assistenciais

Em uma sociedade como a brasileira, plena de dese-
quilibrios e desigualdades, é marcante o fato de que
enorme parcela dos atendimentos efetuados pelos 6rgiios
de seguranga do Estado — Policias Civil e Militar —
decorre de demandas assistenciais, sem conotagiio deli-
tuosa, sem natureza criminal. Isto impde certas peculia-
ridades ao exercicio das fungdes da Secretaria da Segu-
ranga Piblica, ao mesmo tempo em que atribui carga de
trabalho adicional e de dificil cumprimento, pois nem
sempre hd pessoal especializado para atender is multi-
plas exigéncias, tampouco equipamentos e meios para
transporte e acomodagio proviséria de menores, doen-
tes, gestantes, acidentados etc.

DISPERSAO E PERDA DE ESFORCOS

Neste ponto dirigimos nossa andlise para os proble-
mas internos do Sistema de Persecugio Criminal.

Problema tipico da drea publica, a insuficiéncia de
integragdo entre planos e entre decisdes das entidades
intervenientes sobre um mesmo assunto causa sérias con-
seqiiéncias ao Sistema de Persecugio Criminal.

Os processos envolvendo a participagio da adminis-
tragio publica, em maior ou menor grau, estio sujeitos
4 queda de eficdcia por deficiéncias de vinculagio e
relacionamento entre os supostamente responsiveis. Além
disso, a complexidade dos problemas referentes a 4rea
publica tende a superar a capacidade de instituigbes e
setores isolados e a duragio de mandatos. Alguns dos
reflexos dessa situagfio no Sistema de Persecugio Crimi-
nal siio a desatualizagio da legislagdo penal, a tendéncia
a mudangas pautadas exclusivamente em alteragdes le-
gais, a falta de integragiio dos bancos de dados e, prin-
cipalmente, a transferéncia das dificuldades de um com-
ponente do sistema para os demais.

O Sistema de Persecugiio Criminal envolve inlimeros
6rgios governamentais, insuficientemente articulados en-
tre si e com os processos aos quais devem servir, geran-

70 Revista de Administragio, Sido Paulo v. 27, n. 1, p. 69-72, janciro/margo 1992



do o subaproveitamento de recursos e a tendéncia a
implantagio de mudangas isoladas, incompletas e ndo-
negociadas.

O melhor aproveitamento dos recursos disponiveis e
o aumento da eficdcia global do sistema piiblico exigem
a atuagdo conjunta, articulada e coesa de seus compo-
nentes e o aperfeicoamento na interface dos mesmos ¢
na do governo e da sociedade.

Atualmente, é patente a constatagio de que o Estado
ndo tem conseguido cumprir sua missio constitucional
atinente a seguranga dos cidad3os.

Além dessa constatagio geral, percebe-se que tem
sido desigual o relacionamento dos 6rgios competentes
do Sistema de Persecugio Criminal com os vdrios gru-
pos da sociedade demandantes de seus servigos. Dife-
rengas regionais de urbanizagfo e industrializago, asso-
ciadas 4 concentragio da renda, tém tornado complexo
esse relacionamento.

Nesse contexto destacam-se trés desequilibrios prin-
cipais no atendimento da demanda social por seguranga
e justiga:

+ 0 combate a criminalidade tem se concentrado mais
nas camadas populacionais de menor renda, sendo que
parte significativa dos investimentos em seguranga vem
sendo direcionada para combater os criminosos dessas
classes sociais;

* hi concentragiio da atuagdo dos agentes de seguranga
e justi¢a na prevengio e no combate aos crimes comuns;

* existem diferengas regionais quanto a concentragio de
crimes, especificamente entre as dreas urbanas e rurais
e entre o Interior e a Regiio Metropolitana da Grande
Sdo Paulo.

A superlotagio de cadeias piiblicas e penitencidrias,
por exemplo, é problema sério que perturba todo o sis-
tema. Atualmente, as delegacias de policia sfio usadas
para guardar presos em flagrante, aguardando julgamen-
to, e presos nio-transitérios — os quais deveriam passar
para a custédia da Secretaria da Justica. As mudangas
anunciadas, envolvendo a transferéncia da Coordenado-
ria dos Estabelecimentos Penitencidrios — COESPE —,
da Secretaria da Justiga para a da Seguranga, seriio insu-
ficientes para resolver o problema, se consideradas iso-
ladamente, uma vez que niio garantirio a remogio dos
sentenciados hoje nos Distritos Policiais. H4, no mo-
mento, mais presos junto a Policia Civil do que sob a
guarda da COESPE, o que reconhecidamente tem causa-
do graves problemas para a Policia, por ndo dispor de
infra-estrutura para assumir tal responsabilidade. Tam-
bém a Policia Militar v€ parte de seu esforgo perder-se
quando criminoso contumaz € preso e liberado ou con-
segue reincidentemente foragir-se.

Todos os esforgos parciais ou isolados empreendidos
por qualquer dos envolvidos no sistema apresentam cer-
ta perda em fungio das restri¢ghes a eficdcia, representa-
das pelo gargalo mencionado. Nas outras entidades, em
propor¢des variadas, também ocorrem empecilhos. A
capacidade de processamento do sistema, a cada fase, é
decrescente:

» a0 longo do Sistema de Persecugdo Criminal opera um
funil natural. Nele nem todos os retidos ficam presos,
nem todas as ocorréncias geram inquéritos, estes por
sua vez, nem sempre merecem a propositura de uma
ag¢do. Quando proposta a agdo, em inimeros casos ndo
leva a condenagfo e ocorrendo a condenagdo, ela nem
sempre implica em reclusdo ou detengiio do sentencia-
do no Sistema Penitencidrio. Esta redugfio progressiva
do niimero de individuos processados pelo sistema, a
cada etapa, é condigfio natural da atividade de seguran-
¢a e justica e demonstra a razio de ser de cada com-
ponente do Sistema de Persecugiio Criminal;

na prdtica, contudo, em cada uma das etapas desse
processo ocorrem distor¢Ges e, conseqiientemente, per-
dem-se criminosos que se tivessem passado pelo ciclo
completo estariam sentenciados e presos. Entretanto,
estio em liberdade;

sabe-se que grande parte dos crimes sio cometidos por
pessoas com antecedentes criminais cujas penas ndo
cumpriram, ao menos integralmente. O alto indice de
reincidéncia, aliado a outros fatores intrinsecos aos
sistemas policial e juridico em vigor, explica em gran-
de parte a sobrecarga existente nas diversas etapas de
processamento do sistema;

a capacidade de desempenho das diversas instituigdes
envolvidas € progressivamente reduzida em relagiio ao
elo anterior da cadeia. Assim, a possibilidade das Po-
licias Militar e Civil deterem suspeitos € maior do que
a capacidade da Policia Civil de registrar as ocorrén-
cias, abrir e elaborar inquéritos, dificultando o desem-
penho do Ministério Piblico por ndo fornecer os ele-
mentos necessdrios ao oferecimento de denincia nos
casos em que isto seria o justo. Ainda assim, a possi-
bilidade de atuagfo do Ministério Publico € maior do
que a do Poder Judicidrio. Este ndo consegue julgar,
no prazo devido, todas as agdes propostas (levando i
prescrigio de punibilidade, liberando outra parcela da-
queles que compdem o grupo de criminosos em liber-
dade) e condena volume menor de acusados a cumprir
pena no Sistema Penitencidrio. A capacidade deste sis-
tema para proporcionar a execugiio da sentenga é mui-
to menor do que a necessdria (liberando mais uma
parcela de criminosos que deveriam estar presos, quan-
do esta fung¢do ndo pode ser cumprida pela Policia
Civil através da detengiio do penitenciado em cadeias
publicas, existentes nas delegacias para outras finalida-
des).

Como uma das causas dos problemas descritos, e
acentuando suas conseqii€ncias, verifica-se certa indefi-
ni¢do institucional/legal do papel, dos direitos e deveres
dos 6rgdos intervenientes na Seguranga Publica e Justi-
¢a. Essa indefini¢do, associada & complexidade dessa
tarefa que exige a participagfio conjunta de inlimeros
agentes executores, planejadores, colaboradores e bene-
ficidrios, acaba elevando a dificuldade de responsabili-
zagdo publica, perante a sociedade, por atos e decisdes
no setor.

E, pois, nesse contexto, amplo de defini¢des impreci-
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sas dos dominios institucionais, lacunas e sobreposigdes
na atuagio das entidades piblicas, integragio dependen-
te de colaborago voluntiria em determinadas situagoes
e momentos de hostilidade e conflitos entre supostos
parceiros, que se inserem a andlise e as recomendagbes
para o aprimoramento do Sistema de Persecugio Crimi-
nal. Policia Civil, Policia Militar, Departamento de Tran-
sito, Secretaria da Seguranga Piblica — de forma glo-
bal —, Secretaria da Justica, outras secretarias, Ministé-
rio Publico, Poder Judicidrio, governo do Estado, orga-
nizag¢Ges privadas, Prefeituras etc., todos podem ser res-
ponsabilizados por uma mesma decisfio, significando,
em caso de defini¢gdes imprecisas de dominios, deveres
e formas de atuagfo, a impossibilidade de responsabili-
zar qualquer um deles.

A NECESSIDADE DE REVISAO DO SISTEMA
DE PERSECUCAO CRIMINAL

Naturalmente, torna-se dificil a proposigio de recomen-
dages especificas para a solugiio de problemas tdo gerais e
abrangentes como os apresentados. Reconhece-se, contudo,
que problemas complexos, sistémicos, exigem solugdes de
mesma natureza. Sabe-se, também, nfio ser possivel, através
de um passe de méigica, reduzir a criminalidade. Mesmo os
planos miraculosos que conseguiram tal intento — como o
Cruzado I em 1986 — mostraram-se efémeros. Resta-nos
o caminho dificil, mas inevitivel, de proceder a ampla
revisio do Sistema de Persecug¢io Criminal.

Essa revisio envolve também questdes da maior impor-
tincia e abrangéncia, parte das quais j4 prevista na nova
Constitui¢iio, como o Tribunal de Pequenas Causas. O C6-
digo de Processo Penal deve ser atualizado; devem ocorrer
maiores descentralizagfio e autonomia da Justi¢a Estadual;
os delitos, em fung¢io da gravidade e da natureza, devem
sofrer processamentos mais diferenciados do que os atuais;
o intercimbio de informagdes entre os componentes do
sistema deve ser fortemente incrementado; e, principalmen-
te, devem ser eliminados os gargalos que hoje reduzem a
produtividade do sistema como um todo.

Conforme sugestio ja debatida publicamente, deve-se
aumentar a seletividade dos casos que merecerio Inquérito
Policial, por niio ser pega legalmente indispensivel, em
algumas situages, ao oferecimento de dentincia pelo Mi-
nistério Publico; grande parte dos delitos de autoria conhe-
cida poderiam dispensar a instauragfio de inquérito policial,
agilizando todo o sistema e liberando as autoridades poli-
ciais para dedicarem-se mais aos casos complexos.

Os mesmos debates incluiram a proposi¢do de criagiio
de um Grupo Especial para Revisdo do Sistema de Per-
secugfio Criminal, com representantes da Policia Civil,
da Policia Militar, do Ministério Piblico, da Procurado-
ria de Assisténcia Juridica, da Ordem dos Advogados do
Brasil, do Poder Judicidrio, da Secretaria da Seguranga
Publica, da Secretaria da Justiga e do Poder Legislativo.

O grupo deve organizar um férum para rediscussio
da legislagiio penal, do Direito Processual e das estrutu-
ras e fungdes institucionais, com o propésito principal

de facilitar o combate a criminalidade e minorar os efei-
tos da sobrecarga do sistema.

Esforgos devem ser feitos para elevar a integragiio
entre as diversas unidades da Secretaria da Seguranga
Publica, garantindo melhor distribuigido de recursos e
maior cooperagiio entre os setores que apresentam inter-
relagbes constantes. Pontos de conflito entre as Policias
Civil e Militar devem ser equacionados através da defi-
nigiio precisa de 4reas de atuagiio, ou seja, dotar cada
institui¢io com identidade prépria e distinta. Neste sen-
tido, € importante a reavaliagiio de dreas de atuagdo e
definig¢des legais das atribui¢es de cada uma, bem co-
mo o estudo dos pontos principais de interligagio, com
o objetivo de facilitar a aglio conjunta ou complementar,
assim como evitar a duplicidade indevida de investimentos.

A defini¢do de metas precisas para o Sistema de
Persecugio Criminal, em seu conjunto, indicari o senti-
do prioritirio em que deverdo ser aplicados os recursos
existentes nos diferentes agentes, de modo a ampliar sua
eficiéncia pela concentragiio em atividades pré-defini-
das. Para tanto, deve-se implantar uma metodologia de
planejamento integrado, baseado na dinimica dos siste-
mas, que permita anilise abrangente e profunda das re-
lagOes causais entre as principais varidveis determinan-
tes do desempenho do sistema.

No dmbito do Poder Executivo, a elaboragio de acor-
dos bilaterais entre o governo do Estado e cada um dos
componentes do Sistema de Persecugfio Criminal pode
ser um instrumento concreto para disciplinar o relacio-
namento entre as partes € criar compromissos mais for-
tes dos agentes com as metas definidas. Internacional-
mente, esses acordos vém sendo firmados na prestagio
de servigos de utilidade publica entre poderes conceden-
tes e concessiondrias controladas pelo préprio Estado.
Mesmo no Brasil hd algumas tentativas sendo realiza-
das. Apés a fase de negociagio os acordos sdo consubs-
tanciados em documento que tem sido chamado, confor-
me seu teor e a natureza da relagfio entre as partes, de
Contrato-Plano, Contrato de Gestdo ou Compromisso de
Gestio. Inclusive o relacionamento entre Poder Executi-
vo e Poder Judicidrio, nos aspectos atinentes ao Sistema
de Persecugio Criminal, poderia ser parcialmente disci-
plinado por mecanismos semelhantes, desde que preser-
vada a independéncia de cada um.

Essa sistemdtica inclui a elaboragio de sistema de
avaliagdo do desempenho global e do referente a cada
um dos componentes do Sistema de Persecugio Crimi-
nal. Esse sistema deveri ser coerente com as metas
definidas, servindo menos como meio facilitador da apli-
cagdo de puni¢des e mais como mecanismo de integra-
¢io do Sistema e orientagio dos esforgos dos virios
componentes para finalidades comuns.

Nio hi divida quanto as propostas apresentadas re-
presentarem desafios sem precedentes. Entretanto, sem a
adogdo de tratamento sério e consistente das questdes
mais abrangentes haverd apenas a ilusio de progresso,
além do desperdicio de esforgos, recursos e, mais la-
mentavelmente, de vidas.

Recebida em setembro/91
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