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Resumo

O presente artigo retoma a discussao sobre o papel da policia na reforma institucional
iniciada na Primeira Republica, em S&o Paulo. O argumento central diz respeito a
formacdo das institui¢des judiciais brasileiras, & continuidade do debate sobre politi-
cas publicas e administracéo da justica, bem como o papel da policia no processo de
criminalizacdo das classes populares. No periodo, a administracdo da justica sofreu
varias reformas que, aos poucos, permitiram mais espaco para a agdo das institui-
¢Oes policiais. A area criminal, de forma constante, continuou a ser cooptada pelos
interesses neopatrimoniais dos setores tradicionais da politica, permitindo com isso
a permanéncia de praticas inquisitoriais no interior do sistema.
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Abstract

The article aims to review the discussion on police role within institutional reform in
Sd&o Paulo First Republic implementation. The main argument refers to the formation of
brazilian judicial system and to the continuity of the debate on public policies reforms,
administration of justice and police control over lower social classes, by means of
a criminalization of the poverty. The judicial administration was reformed, but that
opened space for police institutions to act without constraints. Despite theses changes,
state institutions were also used by tradicional social elites in neo-patrimonial ways,
allowing the maintenance of unlawful practices within the system.
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Introdugdo

No Brasil, a discussdo em torno da relacdo entre ordem social, policia e
justica criminal ainda se encontra em sua fase inicial. Nos Gltimos anos, as
pesquisas tém dado énfase a violéncia e a ineficiéncia das institui¢des policiais,
mas ja se percebe uma mudanca deste interesse na direcao de uma compreensao
mais equilibrada do complexo papel das institui¢des publicas na formacgéo da
ordem social. As pesquisas também contribuem para aumentar a compreenséo
das relagdes entre policia e ordem politica, considerando sempre que a policia
um brago armado do Estado e, nesse sentido, desempenhou papel no controle das
dissidéncias politicas, sobretudo durante os periodos de exce¢do na histéria do
Brasil." Um dos resultados das pesquisas sinaliza para a persisténcia da violéncia
policial, mas ainda estamos longe de compreender os meandros desse problema,
sobretudo ap6s mais de 20 anos de uma nova ordem constitucional no Brasil.

Os fatos cotidianos indicam uma preocupante aceitacéo da violéncia poli-
cial, como mecanismo de gestdo da criminalidade e dos criminosos, por parte
da populacdo, da midia e de determinados setores da sociedade brasileira. Os
chamados delinquentes sdo comumente construidos no imaginario social como
pessoas que ndo merecem receber tratamento baseado nos preceitos basicos da
justica ou dos direitos fundamentais. A reducdo da condi¢do social e juridica do
criminoso, ou dos suspeitos — sua virtual transformacao em bandido —, é contra-
face da legitimacéo da represséo violenta, da tortura e da morte, cenas repetidas
no cenério social brasileiro.

As pesquisas demonstram uma evidente ambivaléncia no tratamento dis-
pensado pela policia aos criminosos e moradores das comunidades periféricas,
de um lado, e aos moradores dos bairros de classe média ou média alta, de
outro. Apesar da igualdade juridica, a policia facilmente orienta sua agcdo com
base em dois pesos e duas medidas e, nesse sentido, os policiais desfrutam de
uma ampla gama de liberdade na tomada de decisdes, liberdade essa que 0s
juristas dificilmente admitem ou questionam. Haveria, nas decisdes da policia,
uma contradicdo entre aplicar a lei e manter a ordem? O proposito do presente
artigo é discutir, com base numa revisao da producao das ciéncias sociais e da

! As pesquisas realizadas por Boris Fausto (1977) e Elizabeth Cancelli (1994) demonstram como,
em dois periodos distintos, a policia foi utilizada pelo poder politico e econdmico para reprimir
oposicdes politicas, para manter a disciplina fabril pelo controle dos trabalhadores nas fabricas
e pela vigilancia das organizacdes sindicais e greves.
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historiografia, o processo de construgdo do poder de policia no Brasil, durante a
Primeira Republica, e ressaltar as particularidades e as persisténcias das praticas
policiais que oscilam entre a legalidade e a extralegalidade.?

A policia na historiografia, vigildncia ou repressédo

A pesquisa realizada no Brasil, nos ultimos 20 anos, revela a persisténcia
do corporativismo e de inimeros problemas no interior das intitui¢oes policiais.
Mais especificamente, pode-se observar que, no processo de instauragdo da
Republica, a partir de 1889, praticas relativamente elaboradas de controle da
criminalidade urbana foram implementadas, sobretudo no Rio de Janeiro e em
Sdo Paulo. As instituicdes policiais, no periodo, passaram a sofrer varias refor-
mas que procuravam garantir a ordem social num contexto social em que houve
a valorizacéo das liberdades politicas e do mercado de trabalho livre. Nesse
periodo, varios comportamentos urbanos, como a mendicancia, a vadiagem, a
embriaguez, as desordens, bem como as atividades econdmicas autossuficientes,
passaram a ser reguladas por uma policia urbana uniformizada e racionalmente
distribuida pelas areas das cidades. A reorganizacdo da policia seguiu 0 modelo
da profissionalizacdo, militarizagdo e especializagdo, com a introdu¢do de téc-
nicas criminalisticas internacionalmente reconhecidas. A policia, em um curto
periodo de tempo, tornou-se atividade de especialistas, que envolvia, entre
outras coisas, a identifica¢@o criminal, o controle de prontuarios, as técnicas de
investigacao, pericias e exames de corpo de delito.® A estrutura e o perfil dessas
mudangas ainda estdo presentes na configura¢do atual das policias no pais.*

2 Este mesmo argumento com outros desenvolvimentos aparece em dois artigos anteriores de minha
producao: Policia, poder de policia e criminalidade numa perspectiva histdrica. In: KOERNER,
Andrei (org.). Histdria da justica penal no Brasil. Pesquisas e analises. S&o Paulo: Ibccrim, 2006,
p. 59-82 e Policia, violéncia e patrimonialismo em S&o Paulo (1889-1930). In: Métis. Historia &
Cultura. Revista de Historia da Universidade de Caxias do Sul, v. 6, n. 11, jan/jun 2007, p. 69-92.

® “0 que torna a presenga policial, o controle policial toleravel pela populagéo sendo o medo do
delinquente? (...) Esta institui¢&o t&o recente e tio pesada que é a policia ndo se justifica sendo
por isto. Aceitamos entre nds esta gente de uniforme, armada enquanto nds ndo temos o direito
de o estar, que nos pede documentos, que vem rondar nossas portas. Como isso seria aceitavel
se nao houvesse os delinquentes? Ou se ndo houvesse, todos os dias, nos jornais, artigos onde
se conta 0 qudo numMerosos e perigosos sdo os delinquentes?” FOUCAULT, Michel. Sobre a
prisdo. In: Microfisica do poder. Rio de Janeiro: Graal, 1985, p. 137-138.

* Segundo o relato de Joseph Love (1982: 175-178), “A Forga Publica provia o apoio material ao
governo do estado. O processo de profissionalizagao teve inicio em 1901, quando a designacdo
de Forca Publica foi adotada. As mudancas mais importantes, no entanto, ocorreram em 1906,
quando Tibirica decidiu providenciar a vinda de uma misséo militar estrangeira, tendo sido entéo
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Evidentemente, a modernizacao e a estatizacdo dos corpos e estruturas
policiais integram um processo mais amplo de racionaliza¢do da administracéo
governamental. Ja no inicio do século XIX, na Europa, a gestdo urbana tornara-
se grande problema estatal e politico e uma forte intervencdo nas cidades fez
parte do curriculo dos empreendedores urbanos. No Brasil, ressalvados 0s
tempos locais, apds a Primeira Republica, a formalizacdo da autoridade e dos
poderes legais do Estado espraiou-se pelas mais diferentes &reas de atuagéo
publica. As maiores intervencdes resultantes desse processo foram observadas
nas politicas agroexportadoras, na higienizacao urbana, na extensao das malhas
ferroviarias, na implantacéo de portos modernos para escoamento da produgao,
na reforma urbana e da administracéo publica. Dentro desse quadro, a justica
e as institui¢bes policiais foram renovadas. As policias tiveram uma maior
especificacdo legal e uma ampliacdo das suas funcdes, autorizadas pelas téc-
nicas e pelos principios assimilados através da experiéncia britanica da policia
preventiva. Entretanto, os relatos sobre as resisténcias a modernizacéo e sobre
a persisténcia dos usos e costumes tradicionais saltam aos olhos. No Brasil, as
praticas tradicionais de policia puderam, de certo modo, conviver com as mais
recentes aquisi¢oes cientificas. Policiais especializados, profissionalizados e com
proventos garantidos atuavam lado a lado com policiais leigos, indicados pelas
situac@es politicas e que ndo podiam contar com salarios regulares. A tese que
0 presente artigo defende diz respeito, portanto, ao fundamento contraditério
das préticas policiais: estas baseavam-se tanto na hierarquia policial e numa

muito criticado. (...) Em termos politicos, as reformas promovidas por Tibiri¢a, em 1905-06, na
policia civil e no judiciario, atingiram mais diretamente apenas o grupo dos coronéis. Pelo antigo
sistema, somente recebiam salérios o chefe de policia estadual e um pequeno nimero de funciona-
rios superiores, todos sediados na capital, em Santos e em Campinas. As autoridades distritais, ou
delegados, bem como os subdelegados, apesar de nominalmente se acharem sob o controle do chefe
de policia, atuavam como servidores honorarios, o que os tornava financeiramente dependentes do
coronel local. Com Tibiric4, S&o Paulo foi o primeiro estado a criar uma estrutura de carreira na
policia civil. Segundo a nova organizagéo, delegados e subdelegados passaram a ser funcionarios
publicos de tempo integral. Estabeleceu-se o sistema da promogao regular e da rotacéo de funcdes.
Nos municipios mais populosos, passou-se a exigir que os delegados fossem advogados formados”.
Heloisa Fernandes refere-se a essa reforma da seguinte maneira: ‘“Pela reforma, o controle da policia
civil passa diretamente para a esfera estadual, transferindo-se para o presidente do estado o direito
de nomeacéo e de demiss&o, além do secretario de justica e chefe de policia, também dos delegados,
subdelegados e suplentes. A reforma converte as atividades do policial civil numa carreira, estipu-
lando uma graduacéo hierarquica com critérios para nomeacao e ascenséo. A carreira de delegado
fica limitada apenas aos bacharéis de direito e a ascensao é gradual” (1974, p. 149).
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persistente tradicdo juridica inquisitorial, quanto nos novos preceitos de uma
policia cientifica e legalista.’

A pesquisa sobre policia no Brasil, nos Gltimos 20 anos, promove uma
importante revisdo em relacdo ao papel da policia como braco armado do
Estado, das oligarquias rurais e das elites urbanas. As praticas repressivas do
Estado contra a classe operaria aparecem como tracos dominantes na historio-
grafia e, em grande parte, ndo precisam sofrer revisdo. Contudo, as pesquisas
tém dado uma importancia relativamente menor aos condicionantes de classe
social para a compreensdo da atuacdo policial. As instituicGes de repressao e
controle inseriram-se no contexto de formacéo do mercado de trabalho livre e,
nesse sentido, as greves, a organizacdo sindical e 0s operarios em movimento
representaram, para as estruturas do poder politico, problema de ordem publica.
A pesquisa mostra que a classe trabalhadora sempre foi assimilada ao espirito
de revolta, ao crime e a desordem. Entretanto, aos poucos, a pesquisa indica
que o crime, 0s Ccriminosos e as questdes sociais passaram a ser objeto de acoes
diferenciadas, que oscilavam entre a assimilacao a partir da legislacao trabalhista
ou repressdo a partir da legislacdo penal.

5 A preocupacio das elites brasileiras em colocar o problema da manutencgdo da ordem em
primeiro lugar, mesmo diante do descumprimento da lei, foi notada e analisada por muitos
estudos. Num ambito mais restrito, o problema residiria na orientacéo diversa que tem o direito
penal, que segue os preceitos do direito classico do Nullum crimen, nulla poena sine lege, e as
préticas policiais, que seguem representa¢des do “manual” lombrosiano de criminologia. Cf.
QUEIROLO, Sylvia. O espago conceitual da periculosidade. Direito penal e criminologia.
Tese de Mestrado, 1984; FRY, Peter e CARRARA, Sérgio. As vicissitudes do liberalismo no
direito penal brasileiro. Revista de Ciéncias Sociais. 2 (1), 1986; ALVAREZ, Marcos César.
Apontamentos para uma historia da criminologia no Brasil. In: KOERNER, Andrei (org.).
Historia da justica penal no Brasil. Pesquisas e analises. Sdo Paulo: Ibccrim, 2006.

A pesquisa sobre policia no Brasil tem avangado muito, dando mostra do grande interesse dos
pesquisadores sobre os problemas da construcéo da ordem social na sociedade brasileira. Re-
comendo, entre outras, as seguintes obras: HOLLOWAY, Thomas H. Policia no Rio de Janeiro.
Repressdo e resisténcia numa cidade do século XIX. Rio de Janeiro: FGV, 1997; ROSEMBERG,
André. Ordem e burla. Processos sociais, escraviddo e justica em Santos. Sdo Paulo: Alame-
da, 2006; SALLA, Fernando. As prisdes em Sao Paulo, 1822-1940. Sdo Paulo: Annablume,
1999; MAUCH, Claudia. Ordem publica e moralidade. Imprensa e policiamento urbano em
Porto Alegre na década de 1890. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2004; BRETAS, Marcos Luiz. A
guerra das ruas. Povo e policia na cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Arquivo Nacional,
1997; BRETAS, Marcos Luiz. Ordem na cidade. O exercicio cotidiano da autoridade policial
no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Rocco, 1997; VELLASCO, lvan de Andrade. As sedugdes
da ordem. Violéncia, criminalidade e administracdo da justica. Minas Gerais, século XIX. Sdo
Paulo: Edusc, 2004; ROSEMBERG, André. Policia, policiamento e o policial na Provincia de
Sao Paulo no final do Império. Tese de Doutorado, FFLCH-USP, 2008.
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Mais ainda, a pesquisa demonstra que a policia foi um instrumento de media-
¢do (muitas vezes violenta) dos conflitos urbanos surgidos no bojo do processo de
industrializacdo e de explora¢do do trabalho assalariado. Dentre as a¢des policiais,
a que mais se destacou foi a repressdo aberta as greves, as organizagoes sindicais
e a imprensa operaria. Mas um controle mais sutil foi sendo implementado na
regulacdo do mercado de trabalho industrial e na sociabilidade permitida no es-
pacgo urbano. Eram parte das atividades policiais a fiscalizacdo de bares, bordéis,
agremiacdes sindicais e politicas, bem como a manutencéo de listas e prontuarios
de criminosos, presos, grevistas, prostitutas e usuarios de hotéis. A policia firmou
convénios com alguns industriais para fazer a identificagdo de trabalhadores e,
assim, depurar a classe operaria dos elementos perigosos: criminosos e anarquistas.
Ainstituicdo policial também fez a gestéo social urbana ao encaminhar individuos
ndo engajados no mercado de trabalho (mendigos, ébrios, loucos e menores) as
diversas instituicdes de reclusdo ou de assisténcia, criadas na Primeira Republica.
A policia regulamentou os costumes dos trabalhadores imigrantes e controlou o
cotidiano urbano, fazendo observar a legislacdo da época. A instituicdo também
teve papel na criminalizag&o da delinquéncia urbana e auxiliou no processo de ins-
titucionalizacéo da loucura, da menoridade, da mendicéncia e da prostituicéo.

Por outro lado, o processo de formacao da autoridade estatal néo foi tarefa simples.
Problemas ligados a corrupg@o e as arbitrariedades de policiais surgiram e refletiram
também, sem duvida, as deficiéncias institucionais: falta de recursos, de profissionalis-
mo e de controle interno. A atuagdo policial foi marcada por conflitos de interesses em
que, no bojo da constituigdo da ordem social republicana, a prote¢éo da propriedade
e de interesses privados confundia-se com a manutencdo da ordem social. Esta era
uma policia que foi objeto de manipulacéo politica, sendo usada como mecanismo de
gestdo privada de conflitos. O quadro complexo que emerge da pesquisa sinaliza, no
interior do aparato policial, a constituicdo de uma subcultura policial descompassada,
oscilando entre represséo e disciplina, entre lei e ordem.’

" Antonio Luiz Paixo sustenta que ha uma nitida oposicao entre lei e ordem na sociedade brasi-
leira, sendo a “Legalidade para as 'pessoas civilizadas' e ordem para 0s ‘'marginais': esta parece
ser a ldgica institucional que produz o controle social no Brasil.” Controle esse ajustado por
uma cultura juridica que define diferentes classes de cidadania. PAIXAQ, Antonio Luiz. Crime,
controle social e consolidacdo da democracia. In: REIS, Fabio Wanderley. & O'DONNELL,
Guillermo. A democracia no Brasil. Dilemas e perspectivas. Sdo Paulo: Vértice, 1988, p. 179
e 191. Embora o autor estivesse fazendo referéncia ao contexto da redemocratizagao do Brasil,
em meados dos anos 1980, a pesquisa histérica mostrou esses mesmos dilemas na sociedade
brasielira da Primeira Republica (Souza, 2006; Alvarez, 2006; Koerner, 1998; Rosemberg, 2006).
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Policia no Brasil, entre mudanca e continvidade

ARepublica representou uma mudanca de estatuto juridico em relagdo a Monar-
quia, mas ndo imprimiu uma ruptura profunda na estrutura social brasileira. Alonga
tradicdo escravista mais o relativo isolamento das fazendas de café proporcionaram
o surgimento de relagdes costumeiras de modo a ressaltar o poder real depositado na
figura do fazendeiro. A Republica, embora tenha criado ou ampliado mecanismos
estatais de controle sobre as situacfes locais, dependia politicamente das oligar-
quias e uma ampla ética de arranjos privados para os conflitos se espraiou pelas
estruturas burocréticas. Mesmo no contexto alterado pela ascengdo das fazendas
do oeste paulista, os principais cargos da administracdo publica foram apropriados
por grupos de interesse e as elites republicanas distribuiram cargos para seus cor-
religionarios. As oligarquias puderam ingressar na politica e apoiar representantes
diretos ou indiretos de seus interesses, criando na politica republicana um libera-
lismo descompassado. As elites econdmicas pugnaram por relacdes econdmicas
liberais mas eram ciosas do papel que o Estado deveria ter na manutencéo de seus
interesses sociais. No ambito privado, o patriarcalismo e as estratégias de exce¢do
vicejaram livremente. Nas fazendas mais modernas, praticas avancadas de producéo
e de gestdo econbmica conviveram com a exploracéo do trabalho em regime de
semiescraviddo dos antigos escravos, de agregados brancos e de colonos imigrantes.
As cidades fervilhavam. Ondas de imigrantes chegaram em busca do eldorado. A
desordem parecia residir em todos 0s becos e esquinas e, com ela, as doengas e as
amegas de revolta. Rapidamente, as cidades foram urbanizadas e a popula¢do dos
operérios foi transferida para as periferias, os corticos foram sendo derrubados e o
centro urbano tornou-se lugar sanitarizado. Palacetes, edificios publicos em estilo
republicano, um novo padrdo de monumentalidade nas constru¢des marcaram a
autoimagem dessas elites que nasceram e cresceram ao derredor dos pelouros e
dos troncos das fazendas. Modernidade, para as novas-velhas elites fabris-urbanas,
significava ordem, saneamento, embelazamento, controle policial estrito e respeito
as hierarquias sociais. A noite, os cabarés e os lupanares, protegidos dos olhares
indesejaveis pela iluminacdo tremeluzente das lamparinas recém instaladas, eram
frequentados por grande ndmero de homens. No mundo urbano, o mercado de
trabalho livre, com suas oscilag@es, sofreu as sancdes dos cddigos de posturas
municipais e dos regulamentos policiais. A cidade cresceu segmentada e assim
permaneceu nas décadas seguintes.®

8 Ahistoriografia é detalhada e meticulosa em relagéo as vicissitudes da RepUblica no trato com os
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O poder discricionario da policia andou de par com a ascensao das oli-
garquias e de seus representantes na burocracia do partido e da administracéo
publica. O republicanismo liberal da Primeira Republica ndo colocou em campos
opostos o discurso do interesse publico, da honestidade, da lisura de agdes e
intengdes, da preocupacao com a nagdo e as praticas patriarcais e atrabiliarias. O
Estado republicano representou assim o compromisso com a sustentacao politica
e institucional dos potentados locais e com a expansdo do empreendimento agro-
exportador: moderniza¢do sem modernidade, nos dizeres de Raymundo Faoro. A
Primeira Republica, portanto, conciliou a racionalidade juridica e as estratégias
politicas patriarcais e paternalistas. O coronelismo penetrou profundamente na
estrutura do Estado, nas almas e mentes dos mais diferentes atores sociais e
politicos. O principio federativo, a legalidade e a rotatividade na ocupacéo de
cargos eletivos ndo foram suficientes para romper com o legado do compromisso
historicamente contruido no pais entre poder publico e interesses privados.’

Aaceleracdo da urbanizacdo e da industrializacdo ndo representou obstaculo
a privatizacao do poder publico. As reformas institucionais implementadas na
Republica puderam conviver pacificamente com o ethos de dois pesos e duas
medidas. As indUstrias modernizaram a estrutura do pais. As oligarquias trouxe-
ram as Ultimas novidades da civilizag&o europeia, incluindo modas, costumes,
letras e ciéncia. Mas as relacdes fabris eram terriveis. O tratamento de presos e
suspeitos estava aquém de qualquer consideracdo humanitaria. Os momentos
em que emergiram fagulhas de uma consciéncia social do proletariado resulta-
ram no incremento da repressdo e do controle institucional sobre o cotidiano.
A Republica nasceu sob o impacto da liberdade civil, politica e juridica, mas
era constrangida materialmente pelo peso de condigdes sociais e de tratamento
desiguais. Amodernizagdo dos aparelhos de punicao e repressao do crime, nor-

grupos sociais urbanos que pugnavam por direitos, por justiga e por melhores condicdes de traba-
Iho (Cf. Carone, 1973; Fausto, 1984; Rago, 1985; Chalhoub, 1986; Carvalho, 1991, Pinto, 1994).
° Embora haja divergéncias e matizes entre os autores, o conceito de uma ordem social e politica
baseada na apropriagdo privada da esfera plblica é uma das interepretages mais persistentes
da historia brasileira (cf. Leal, 1975; Faoro, 1989; Franco, 1983; Carvalho, 1981; Abreu, 1988).
Nessa dire¢do, por exemplo, afirma-se que a “administracdo publica é vistacomo um bem em si
mesmo, e a organizagao governamental tem as caracteristicas de um patriménio a ser explorado,
e ndo de uma estrutura funcional a ser acionada para obtengao de fins heteré6nomos”. SCHWART-
ZMAN, Simon. Sdo Paulo e o Estado nacional. Sdo Paulo: Difel, 1975, p. 21. Ou ainda que
“a dominagdo pessoal tranforma aquele que a sofre numa ‘criatura domesticada’: protegéo e
benevoléncia Ihe s&o concedidas em troca de fidelidade e servigos reflexos” (Faoro, 1989, p. 634).
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malizacdo da loucura, institucionalizacdo da mendicéancia e delinquéncia foram
consideradas paralelas aos sucessos das fazendas e da economia fabril.*°

Esse quadro ndo deixa dlvidas, as reformas republicanas foram em grande
parte meramente nominais. Os fundamentos de sociedade hierarquica néo se
transformaram. Por exemplo, o processo criminal brasileiro reatualizou a tradi-
c¢ao inquisitorial presente na acdo do Santo Oficio e no Livro V das Ordenacbes
Filipinas. Segundo esta tradi¢do, as autoridades policiais detinham controle sobre
o0 inquérito policial e exerciam consideravel poder discricionario sobre o suspeito
e sobre as diligéncias invetigatorias. O inquérito policial ndo so6 forneceu ele-
mentos para a denincia como também prefigurou a culpabilidade do individuo.
O individuo, sob a 6tica da policia, permaneceu em estado de suspeicdo e, assim,
teve a obrigacdo de provar sua inocéncia diante das autoridades inquisitoriais.
Mesmo que a nossa tradi¢@o juridica afirme que o inquérito policial ndo tem
valor condenat6rio, a pratica revela exatamente outra realidade. Delegados
e investigadores indignavam-se com a exclusividade do Judiciario diante da
pronuncia e do julgamento. Havia uma zona de intenso conflito entre a policia
e o Judiciario, na medida em que, para a policia, a elucidacéo da verdade sobre
as ocorréncias criminais era responsabilidade dos policiais; o juiz trabalhava
sobre o material dessas investigacdes e podia no maximo reinquirir testemunhas,
mas n&o podia refazer provas materiais. A policia passou a desenvolver atitudes
antagdnicas as prescricdes legais, pois imaginava que 0s juizes usurpariam seu
poder. A acdo policial off records, os acertos, a violéncia e o dominio exclusivo
sobre o inquérito, além, é claro, dos desmandos, contribuiram para a constitui-
¢do de uma subcultura policial de extralegalidade, baseada numa grande dose
de arrivismo social, de grande paranoia e de desprezo pela legalidade. Essas
disposigdes foram importantes complicadores da busca pela justiga e ajudaram
a manter o rebaixamento da populacéo a condicéo de subcidadania.™

1% Pelo menos é o que se pode entrever pela pesquisa realizada em torno do cotidiano dos traba-
Ihadores pobres na cidade de S&o Paulo, na politica de implantag&o de institui¢des asilares, na
criacdo da Penitenciaria do Estado de Sdo Paulo e nas diversas reformas policiais (Rago, 1985;
Cunha, 1986; Pinto, 1994; Salla, 1999; Alvarez, 2003; Souza, 2006).

" “Quando previne a criminalidade, a policia atua sobre o comportamento virtual dos individuos e
grupos, usando de arbitrio para prevenir aquilo que considera um estado potencial de quebra da
ordem juridica. Julga, entéo, individuos prevendo seu comportamento futuro - seu grau de pericu-
losidade. Age, portanto, dentro dos principios da escola positiva de Direito Penal. Tal ambiguida-
de de principios e fungdes faz com que a policia, ndo-oficialmente, adjudique e puna criminosos
(...) utilizando outros procedimentos e subordinando suas atividades a ‘principios puramente’ in-
quisitoriais, diferentes daqueles do judiciario”. LIMA, Roberto Kant de. Cultura juridica e prati-
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A gradual distin¢do das func@es judiciarias e administrativas da policia
ndo parece ter representado maior garantia dos direitos civis e politicos das
populacdes urbanas; ao contrario, aumentou a tensdo existente entre as estru-
turas burocréticas e a manipulagdo da administracdo em favor de interesses
particulares. A reestruturacdo da policia nas capitais ndo reduziu o grau de
discricionariedade comum as ac@es policiais. Os juristas postulavam a reserva
legal do poder de policia, segundo o qual, os limites da atuacdo policial ndo
estariam irrestritamente prescritos no direito; ao contrario, a policia deveria
ter poder para decidir a modalidade de agdo repressiva ou preventiva a ser
utilizada diante dos problemas apresentados. As medidas juridicas, como as
penas previstas pelo Codigo Penal, foram apenas uma parte de um repertério
mais amplo de ac¢des da policia. As medidas para-juridicas e regulamentares,
expressas em medidas administrativas como a prisao para averiguaces, ter-
mos de seguranca e de tomar ocupagdo, controle de manifestacBes publicas,
fiscalizagdo de agremiacdes sindicais e politicas foram usadas exclusivamente
pela policia na defesa do Estado e da ordem puiblica.*

Em outros termos, como exigir da instituicdo policial uma atitude de respeito
a cidadania nessas condicfes? N&o é por menos que similar ao periodo da escra-
viddo, as vitimas da violéncia massiva das violagdes de direitos humanos e do
descaso social transmutavam-se em algozes quando tinham a sua disposicdo armas
e um minimo de organizacdo. Nesse sentido, é claro que o lugar institucional de
onde parte o discurso da ordem e da lei emana mais poder que qualquer outro. As
policias movimentaram um amplo esquema utilitario de segregacdo que sustenta
as nossas profundas desigualdades econdmicas e sociais. Nesse sentido, elas eram
parte de um todo e, como tal, apresentavam contradicdes de dificil superagéo.”

cas policiais: a tradi¢do inquisitorial. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 10 (04), 1989, p. 71.
A leitura mais recorrente sobre esse processo aponta para o paralelismo entre o fortalecimento
do estado no interior da politica nacional e o reforco as instituigdes que sustentavam politica,
social e criminalmente esse fortalecimento (cf. Lovre, 1982; Fernandes, 1974; Faoro, 1989). Na
memorialistica policial do periodo, ocorria uma leitura mais direta da importancia da policia na
manutencéo da ordem social republicana: “A policia tem o dever de restringir a liberdade. (...)
uma Lei de Seguranca Publica viria elevar o nivel da acdo moralizadora da policia.” FRAN-
CESCO, Braz di. Pela cultura policial. Sdo Paulo: Casa Duprat, 1931, p. 17.

Essa situacdo é interessante porque exige do intérprete uma postura dubidativa em que coloca
tanto as estratégias institucionais de controle das populac¢es urbanas, por meio de mecanismos
disciplinares e de um saber especializado que investe sobre os corpos dos individuos, como
também as formas multiplas de resisténcia social e politica por parte das classes submetidas
aos desmandos e ao controle (cf. Foucault, 1987; Thompson, 1993).
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Interfaces entre policia e justica criminal

A organizacdo da administracdo da justica de Sdo Paulo, durante a Primeira
Republica, também demonstra o espago ocupado pelo poder de policia. A Lei
n° 80, de 25 de agosto de 1892, promoveu uma grande reforma judiciaria na
medida em que a Republica entendia a magistratura como espinha dorsal do
edificio juridico-politico do novo regime. A comarca da capital ficou dividida
em 18 distritos, com seus respectivos juizes de paz, e cinco varas criminais, com
seus cinco respectivos juizes de direito. O numero de varas somente aumentou
novamente nos anos 1920, passando a um total de nove. No resto do Estado, a
reforma extinguiu os antigos termos e, simultaneamente, 29 comarcas foram
criadas, perfazendo em todo o Estado um total de 95 comarcas. Mas, depois
dessa data, poucas mudancas ocorreram, até pelo menos 1921, a despeito do
acentuado crescimento populacional. Na comarca da capital, havia um tribunal
do jari com jurisdicdo na propria comarca e o Tribunal de Justica com jurisdicao
em todo o territdrio do Estado, composto por nove ministros, nomeados pelo
presidente do Estado, com a aprovacdo do Senado, dentre os juizes de direito
mais antigos em exercicio no Estado. O tribunal julgava em Gltima instancia
0s recursos e apelacfes das agdes legais dos juizes de direito; as apelagdes
interpostas as sentencas do juri; concedia habeas-corpus; e exercia controle
interno da administracdo da justica em relacdo as responsabilidades de seus
membros. O presidente do Tribunal de Justica era escolhido pelo presidente
do Estado dentre os demais ministros. Dos ministros do tribunal, em sua fase
anterior, quando ainda era denominado de Relacdo, metade havia ocupado
0 cargo de chefe de policia e o cargo no tribunal constituia um momento de
grande influéncia, do juiz e de sua familia, no cendrio politico do periodo. Com
a Republica, uma nova estrutura foi montada, sendo que 0s ministros empos-
sados ndo tinham relages com a antigo tribunal. Em Séao Paulo, entre 1892 e
1910, com excegdo de cinco ministros, todos os demais tinham algum vinculo
com as regides plantadoras de café, como a Mogiana e o vale do Paraiba. A
extingdo do sistema de entrancias permitia a um juiz permanecer por muitos
anos em uma comarca até a aposentadoria; caso fosse promovido ao tribunal
por antiguidade, esse mesmo juiz permanecia ai por um longo periodo, mas
apos os 65 anos quando se dava a aposentadoria compulsoria.

O Tribunal do Juri compunha-se dos juizes de fato, isto €, os jurados, presidi-
dos pelo juiz de direito, anualmente designado pelo Tribunal de Justica. Os juizes
de fato eram aqueles cidadaos eleitores, considerados pelo bom senso e integri-
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dade de caréater. O servico do jUri era obrigatorio. Os jurados deviam ter meios
pecuniarios préprios para suportar 0s encargos que o servigo acarretasse. Ndo
podiam servir no jari os individuos que fossem pronunciados, tivessem assinado
termos cominatorios ou tivessem sido condenados por sentenca definitiva nos
seguintes crimes: furto, roubo, bancarrota, estelionato, falsidade ou moeda falsa.
Pracas de pré e os criados de servir também ndo deviam se alistar como jurados.
Enquanto durasse seu exercicio, ndo podiam servir como jurados, o presidente
do Estado, os membros do Poder Legislativo, os juizes, os professores primarios,
os representantes do Ministério Publico e os militares em servico ativo. Aqueles
que ja tivessem servido em uma sessao do ano em vigor e os maiores de 65 anos
podiam ser dispensados do jdri. Reforma subsequente passou a permitir sorteio
de jurados dentre os funcionarios, letrados, profissionais liberais e profissoes
técnicas, o que, segundo Afranio Peixoto, elevou o “nivel moral” do jari.**

No inicio da Republica, a instituicdo do jari ocupava-se do julgamento
de todos os crimes cuja pena excedesse seis meses de prisdo celular. Mas, as
criticas provenientes do meio juridico e, principalmente, dos meios policiais
provocaram constantes restri¢des ao juri. Um delegado de Sao Paulo afirmou
que o quadro de impunidade existente no Estado decorria da

Fraqueza da repressdo, a tolerancia dos juizes e a liberdade dos costumes juridicos,
que criaram uma situacao aflitiva para a sociedade honesta que tem a vida, a honra e
a propriedade de seus membros sem garantias eficazes, ameacadas por todos os maus
instintos, destruidos impunemente pelo punhal, pelo veneno, pelo fogo, pela prepoténcia
(Francesco, 1931, p. 69).

Para esse delegado e, por extenséo, para a policia, todo o sistema que visava
garantir os direitos dos criminosos e dos presos era visto como um privilégio
desnecessario. Dai também o mesmo autor afirmar serem ineficazes tanto a pena
de prisdo celular quanto o policiamento convencional. Deixar de “aprisionar
a policia em férmulas rigidas” era a Gnica forma de salvar a sociedade contra

¥ Juristas e criminologistas defendiam com afinco a reducio da atuacéo do juri popular aos
crimes de homicidio, pois concebiam que os jurados leigos ndo tinham condicdes de cumprir
seus papéis numa época em que a ciéncia poderia dar novos contributos a compreenséo do
crime e do criminoso, bem como oferecer recursos para a atividade preventiva das institui¢des
policiais. Afranio Peixoto, importante alto funcionario policial e especialista em criminologia,
era um desses criticos (cf. Peixoto, 1933, p. 259).
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os ataques dissolventes dos criminosos. A partir de 1925, o jdri passou a julgar
somente os crimes relativos a homicidios dolosos consumados ou tentados.™

A Lei n° 80, ao extinguir os antigos termos judiciarios e constituir cada
um deles comarca distinta, elevou a categoria de comarca inimeras cidades, ou
circunscri¢des completamente destituidas de rendas ou de sede para instalar o
Tribunal do Jdri. Essas cidades também ndo possuiam funcionarios competentes
ou outras condicdes técnico-burocraticas essenciais para que a administracdo da
justica pudesse se processar livremente. A reforma também suprimiu os cargos
de juizes de paz adjuntos e os tribunais correcionais. Ao fazer isso, simplificou
a hierarquia da administragéo da justica e reduziu o nimero de magistrados.*
O cargo de juiz de paz continuava sendo provido por eleigdo e podiam se can-
didatar a ele os cidaddos, maiores de 21 anos, que residissem ha mais de dois
anos no respectivo distrito. Havia elei¢do para juiz de paz a cada trés anos, sendo
trés juizes eleitos, cada um devendo servir por um ano. Os juizes de paz, pelo
regulamento de 1892, na parte criminal, ainda mantinham atribuicGes policiais
tais como: a) processar e julgar as infragfes de posturas municipais; b) conceder
fiancas provisorias; ¢) proceder corpo de delito; d) obrigar a assinar termos
cominatdrios; e) prender os criminosos e deter os turbulentos e bébados.

O cargo de juiz de direito era de nomeacéo do presidente do Estado. Para
estar habilitado a nomeacéao, o candidato devia ser a) bacharel em direito; b) ter
tido, pelo menos, trés anos de efetivo exercicio da advocacia, como juiz de paz,
no Ministério Publico ou nos extintos cargos de juiz municipal e juiz substitu-
to; c) ter passado por concurso. Essa Ultima exigéncia foi abolida pela Lei n°
1.084, de 14/09/1907, aumentando o poder da Secretaria da Justica e Seguranca
Publica sobre o Judiciario, pois, para habilitar-se ao cargo de juiz de direito,
o0 candidato devia “provar suas qualidades de diplomado em direito” perante
a Secretaria. Consequentemente, a justica dependia de relagdes patrimoniais
com os interesses e designios das autoridades do Poder Executivo. Os cargos
da magistratura passaram a ser perpétuos e inamoviveis. Aparentemente, essas

5 Boris Fauto (1984, p. 227) relatou essa transformag&o sem ter explorado todas as suas dimensges, 0
que evidentemente justifica uma pesquisa especifica, comegando, por exemplo, nas mudangas no
procedimento de registro, selecdo e sorteio dos jurados, bem como em seu perfil socioeconémico.

16 Segundo ex-juiz de direito do periodo, essa reforma cometeu “assim, outro imperdoavel erro,
porque os primeiros bacharéis em Direito correspondiam de certa forma ao antigo juiz municipal.
(...) e os segundos, constituidos pelo restrito pessoal dotado de certa idoneidade nos termos, se
incumbiam do julgamento de delitos de pequeno tomo cujo processo se efetivava com grande
proveito social” (Faria, 1942, p. 11).
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modificagdes obrigavam o governo do Estado a tomar outro tipo de medida para
“interferir” nos cargos de juiz de direito. E notdrio o caso em que, sendo o juiz
de direito de Ribeirdo Preto da oposicéo e tendo sua atuacdo sido considerada
partidaria, 0 governo procurou criar uma segunda vara para diminuir ou mes-
mo anular a influéncia da primeira.'” A atribuicéo basica do juiz de direito, na
parte criminal, era formar culpa nos crimes comuns e, cumulativamente, todas
as demais atribui¢des das autoridades judiciérias inferiores e das autoridades
policiais, relativas ao inquérito policial. A reducdo do nimero de magistrados
obrigava a que, em caso de impedimento, o juiz de direito fosse substituido
nos julgamentos contenciosos definitivos por um juiz de direito da comarca
vizinha, e em outros atos juridicos, como prisao preventiva, pronincia e des-
pronuncia, pelos juizes de paz leigos que eram representantes das elites locais.
Apesar de tudo isso, o juiz de direito podia ser transferido para outra comarca
ou substituido, desde que o Tribunal de Justica julgasse que sua presenca pu-
desse comprometer determinados interesses na comarca. No Forum Criminal
da rua Riachuelo, funcionaram as varas criminais da comarca da capital. A Lei
n°1.113, de 24/12/1907, regulamentada pelo Decreto n°® 1.575, de 19/02/1908,
criou um sistema de distribuicdo dos processos entre as trés varas criminais
privativas; a partir deste momento, os processos foram distribuidos conforme
o0 volume de papéis entrados no férum e, consequentemente, pela primeira vez
a escolha do juiz de algum feito criminal tornara-se aleatoria.

Asituacdo funcional dos membros do Ministério Publico também indicava
um estreitamento do poder de intervencdo da justica em questdes relativas ao
interesse publico. Os promotores figuravam como auxiliares das autoridades
judiciarias. No Estado de S&o Paulo, havia um procurador geral, e, na capital,
apenas dois promotores publicos. Todos os membros deviam ser formados em
Direito. O processo de nomeac¢do do Ministério nunca ficou suficientemente
esclarecido, sendo certo, entretanto, que eram nomeados diretamente pelo
presidente do Estado. Somente nos anos vinte mais um lugar de promotor foi
criado na capital. Mas, considerando que toda a justi¢a criminal formal da cida-
de dependia da intervencdo dos promotores, é possivel imaginar os obstaculos
para que a justica fosse realizada de maneira adequada. Os processos-crimes
analisados pela pesquisa indicam que era muito comum encontrar 0S promo-

7 Estes sdo os pontos de vista de Luiz Fonseca, biografo de Washington Luis durante a campanha
deste para a presidéncia do Estado de S&o Paulo em 1920 (Fonseca, 1920, p. 40-48).
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tores publicos sobrecarregados de trabalho, o que fazia com que determinadas
acOes criminais prescrevessem antes mesmo da prondncia. Outro complicador
da situacdo foram os chamados processos policiais, nos quais o delegado de
policia processava vadios e demais contraventores. As noticias dos jornais da
época indicam que, por dia, mais de duzentos vadios podiam ser processados
pela policia; considerando a exigéncia da presenca de um promotor em cada
uma das audiéncias desses processos, imagine-se 0 montante de trabalho que
ele devia analisar. Se a acusacdo nos processos podia ser prejudicada com o
diminuto nimero de promotores, a defesa dos acusados era ainda mais precéa-
ria, dependendo, no mais das vezes, da assisténcia judicaria promovida pelos
académicos de Direito. Somente na Lei n° 1.763, de 29 de dezembro de 1920,
é que foi criada a Assisténcia Judiciaria, para auxiliar as pessoas desprovidas
de meios pecuniarios em suas acdes judiciais. Entretanto, seu funcionamento
nunca foi suficiente para dar conta das necessidades.

Levando ainda em consideracdo as reclamac6es em torno dos baixos salarios
dos magistrados, as reformas diminuiram a capacidade do sistema de distribuir
justica, a0 mesmo tempo que permitiu a politica local ter assento em decisdes
juridicas.*® Porque o juiz de paz, “eleito segundo indicacGes partidarias, e ndo
raro escolhido entre correligionarios de mais facil manejo, ou de subserviéncia
mais segura, passou a exercer atribui¢des importantes, confiadas a magistratura
togada, e isto com o constante apoio dos dirigentes superiores do Estado, que,
durante anos interminaveis para o foro, ndo quiseram reagir contra semelhante
estado de coisas”."® Igualmente, os juizes togados estavam sujeitos aos capri-
chos dos chefes locais: “Se estes consentiam em satisfazer-lhes os caprichos, a

'8 Esse leitura aponta, portanto, para um efeito paradoxal dessas mudangas. Esse efeito também
pode ser observado na comparagdo com o sistema judiciario do Império, em que foi gestada uma
elite judiciaria nacional. Na Primeira Republica, ao contrario, as carreiras judiciais ficaram res-
tritas as unidades federadas, ndo havendo portanto circulacdo e integragao da elite do Judiciério.
Os magistrados permaneceram, durante o periodo, fortemente atrelados aos poderes locais (cf.
Leal, 1975 e Koerner, 1998). Essa leitura vale para a elite paulista como um todo: “Uma analise
desagregada de cada geracdo revela a crescente ‘provincializagdo’ da elite paulista, ou seja, a
enfase progressiva ao recrutamento dentro do préprio estado e ao treinamento politicos em Sdo
Paulo e ndo em postos fora do estado. (...) Tal tendéncia foi também confirmada pelo estudo da
elite judiciaria paulista, definida como o conjunto de todos os membros do Tribunal de Justica (...)
Do Império até a era Vargas, 0 nimero de juizes naturais de S&o Paulo cresceu continuamente,
como também o de formados pela Faculdade de Direito do Estado (Love, 1982, p. 224-225).
Esta afirmacdo do ex-juiz e memorialista do direito merece também corroboragéo por meio
de pesquisa histérica mais detida, mas é certamente uma pista interessante das interveniéncias
politicas do exercicio da funcéo judicial (cf. Faria, 1942, p. 12).
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administragdo da justica, anarquizada, deixava de inspirar confianga ao povo e,
fatalmente, o impelia para as hostes do mandéo, no empenho de receber favores
administrativos ou judiciarios.” Ndo obstante, os juizes e promotores de justica
entravam em choque com os lideres locais e acabavam sendo objeto de persegui-
cdo: “representacOes pela imprensa, desacatos premeditados nos auditérios da
justica, cartas andnimas repassadas de callnias e aleivosias, tudo se erguia contra
o infeliz magistrado, que ndo raro sucumbia na luta desigual contra o caciquismo
tdo inexoravel quanto destituido de cultura.” E conhecido o caso da comarca de
Ituverava, no qual o chefe politico exigia que o promotor publico abandonasse
seu oficio local. O jovem promotor acorreu a cidade de Sdo Paulo em busca de
apoio governamental. O presidente do Estado prometeu prestigiar-lhe o exercicio
do cargo. De volta a cidade o promotor logo encontrou o chefe politico na rua:

- Como, vocé aqui? Pois ndo lhe disse ja que se retirasse? Ha um gesto ameacador de chicote
que se ergue para o golpe ultrajante; soa tiro seguro; um dos homens cai banhado em sangue;
familia numerosa se vé privada do arrimo paternal; e dias depois, na cadeia, o desgragado
mancebo, que se fizera assassino, cortava a existéncia, talvez destinada a grandes cometimen-
tos, com outra arma transformada em cruel instrumento de suicidio (Faria, 1942, p. 24-27).

Desde o governo de Jorge Tibirica (1904-1908) foram feitas propostas de
reforma da magistratura para que a justica pudesse ser “mais acessivel e de exe-
cucdo mais rapida e menos onerosa.” As grandes linhas das reformas visavam
acriacao de varas privativas; a ampliacdo da competéncia dos juizes singulares
para que os processos ¢ julgamentos de crimes afiangéveis fossem agilizados e
para “diminuir a impunidade resultante do defeituoso funcionamento do juri”;
a organizacdo do Ministério Publico e revisdo dos processos civil e criminal . ?

% E claro que essa é uma interpretacéo proveniente de um bidgrafo fortemente interessado em recu-
perar amemoria dos feitos das principais liderangas republicanas paulistas (cf. Soares Jr., 1958,
p. 479-480). Joseph Love, por exemplo, afirma que “O regime republicano introduzido em 1889
provocou importantes modificacdes nas regras politicas béasicas. Uma substancial parte das ren-
das previamente administradas pelo governo central passou para a alcada local e estadual. Além
do mais, aumentou o0 nimero de cargos eletivos e o eleitorado expandiu-se consideravelmente.
Com a supressdo do poder moderador, a substituicdo ordenada dos grupos exercendo o poder a
nivel local, estadual e federal passou a constituir um problema que as institui¢des da Primeira
Republica nunca puderam solucionar de modo adequado.” Nesse sentido, ele discorda de Ray-
mundo Faoro, segundo a qual o poder oligarquico local teria se sobressaido ante o poder central
durante a Primeira Republica. Para aquele “o poder dos senhores rurais foi progressivamente
restringido, ndo pelo governo federal mas pelo estadual, em parte porque as rendas desse Gltimo
aumentariam mais rapidamente que as da administragdo central” (Love, 1982, p. 174-175).
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Essas propostas de mudanga foram incorporadas ao programa de governo de
Washington Luis (1920-1924). Elas foram consubstanciadas na Lei n® 1.795,
de 1921, com a criacdo de juizes substitutos, suprimindo o papel do juiz de paz
como substituto do juiz de direito, com a classificagdo das comarcas em entran-
cias e com a supressdo das custas, emolumentos e percentagem pagas aos juizes
de direito que, entdo, tiveram seus salarios aumentados. A partir dessa reforma,
foram criados mais dois lugares de juizes do Tribunal de Justica, perfazendo
um total de 17, foi estabelecido um Conselho Disciplinar de Magistratura e
criado o cargo de corregedor geral de justica dentro da estrutura do tribunal. No
entanto, essa reforma ainda ndo havia eliminado o patrimonialismo embutido
no exercicio dos cargos da magistratura paulista, pois a limitagdo do tempo de
permanéncia do juiz no exercicio antes de obter promocao facilitou o favoritismo
e os arranjos de parentesco. A transferéncia de magistrados também continuou a
ocorrer independentemente dos critérios burocraticos, embora a reforma tenha
impossibilitado que as transferéncias se processassem mediante pagamento de
propinas, como era usual no sistema anterior:

A operagdo se fazia por meio de permuta com volta em dinheiro depositada por acordo
comum em maos fiéis que o entregavam ao beneficiado quando aquela se tornava efetiva;
e assim sem oposi¢ao do Tribunal ou do governo, se estendia a magistratura negocio muito
praticado entre serventudrios de justiga, e que toda a gente considerava perfeitamente
normal, a despeito dos protestos anddinos de alguns idealistas dominados de civismo
talvez ridiculo (Faria, 1942, p. 32).

Assim, na Primeira Republica, os juizes de direito se beneficiaram da dimi-
nuicdo das competéncias do juiz de paz e do Tribunal do Juri, mas permaneceram
fiéis aos poderes e interferéncias locais muito mais do que os magistrados do
Império. A elite judicial dispunha dos cargos publicos de forma patrimonial. A
andlise do padrdo de ocupacgdo dos cargos da magistratura e da policia revela
gue muitos representantes da elite acumulavam posic¢des, sendo muitas delas,
na letra da lei, consideradas incompativeis.*

% De toda forma, o governo de Washington Luis é bem avaliado nessa 4rea, pois “preocupado
com a modernizacdo do estado, promoveu uma ampla reforma que profissionalizou o poder
judicidrio, tornando-o muito menos dependente das autoridades locais. Uma lei aprovada a 17
de novembro de 1921 estabeleceu a exigéncia de exames para a carreira judicidria, instituiu
um sistema de promogdo regular e proibiu a substitui¢do do juiz de direito, que devia ser um
funcionério estadual com treinamento formal em direito, pelo juiz de paz, em geral dependente
do coronel sem nenhum preparo técnico. Ndao menos importante foi o aumento do salario dos
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Amorosidade, aincompeténcia e o vinculo politico eram criticas constantes que
apoliciadirigia aos juizes e promotores publicos. Certamente, a aplicacdo da justica
passou, nas primeiras décadas da Primeira Republica, por evidente estagnacéo. Mas,
na lei e na pratica, as autoridades policiais ja haviam se tornado os juizes das misérias
alheias, como bem notou um memorialista.?? Mais ainda porque, em verdade, cabia
a policia estadual, mais do que a magistratura, exercer a autoridade governamental
diante das situacdes locais dissidentes, sobretudo em momentos de elei¢Oes nos
municipios, conforme relatava o chefe de policia, Antonio de Godoy:

Na grande maioria das localidades do Estado, a ordem publica, salvo pequenas occor-
réncias sem gravidade, ndo deixou de ser mantida. Bem sciente da suprema obrigagao da
policia, procurei sempre, com tenaz esforgo, velar por ella em todo o territério do Estado,
empregando todos 0s meios ao meu alcance para evitar e reprimir quaesquer perturba-
¢Oes. Em minhas conferéncias diarias com as autoridades da Capital e na volumosa e
quotidiana correspondéncia com as das outras localidades, tudo fiz, pelo conselho, pela
recommendacao, e pelo accordo, no sentido de cohibir os abusos prejudiciaes a ordem
e tranquilidade. Sempre que as ocorréncias se revestiam de alguma gravidade, ou havia
occasido para provaveis distirbios e conflictos (como durante as grandes festas publicas e
ajuntamentos de qualquer caracter), avoquei a mim a superintendéncia do servigo de vigi-
lancia ou intervim directamente por meio de medidas opportunas. Prendem-se a esta sorte
de providéncias as repetidas viagens dos delegados auxiliares e as muitas nomeagdes de
autoridades militares para o interior, tendo recebido sempre, uns e outros, a incumbéncia
de apaziguar exaltacdes, reprimir abusos, garantir o exercicio de direitos, executar outras
recommendacdes especiaes, a bem da ordem perturbada ou ameagada, em localidades
onde, por um ou outro motivo, se tornava conveniente a presenca de autoridades extranhas
ao meio” (Relatorio da Secretaria da Justica e da Seguranga Publica, 1903, p. 490-494).

O destacado papel destinado a policia no quadro judicial republicano tam-
bém pode ser identificado nos dados orcamentarios do governo paulista. Apesar
do investimento nas forcas policiais ter aumentado dentro do dispéndio geral
da Secretaria da Justica e da Seguranca Publica, 0 montante relativo a Forca
Policial decresceu dentro do total do orcamento do Estado. Nos anos 1920, o
Estado passou a gastar mais em instrucdo publica, em juros e amortizagdes e

juizes de direito, garantido pela lei” (Love, 1982, p. 175).

% Bernardino Caropreso (1946), delegado de policia na Primeira Republica, relata varias situagdes
em que conflitos emergem nas atividades policiais e demonstra a relagdo complexa deles com
o cotidiano do crime e da vida noturna, que muitas vezes encanta demasiadamente os policiais
menos preparados a seguirem o caminho do “crime e do vicio”.
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na modernizagdo da estrada de ferro Sorocabana do que em forca policiais.
Né&o obstante, a partir da década de 1920, se processou uma gradual expansao
da dotacdo orcamentéaria para a Policia Civil estadual em relacdo a dotacdo
destinada a Forca Publica, tendéncia esta que se acentuou nos anos 1930.%
Os dados disponiveis permitem inferir que, ao longo de 40 anos, 0 governo
republicano gastou relativamente maior soma de recursos na policia do que na
justica. Enquanto isso, a menor alocacao de juizes de direito e de promotores
publicos aumentou a morosidade e diminuiu a confiabilidade do processo for-
mal e dos julgamentos; consequentemente, criou obstaculos para a protecdo
das garantias legais dos acusados. Esse processo refletiu-se na ineficiéncia do
sistema de justica criminal e na descrenca popular na justica.

ARepublica encontrou na pluralidade processual uma forma “legal” de ree-
laborag&o dos principios do direito penal federal. A legislacéo penal e processual
republicana implementou avancos inquestionaveis: aumentou as possibilidades
de defesa dos acusados nos crimes comuns e restringiu as formas de prisao. No
Estado de S&o Paulo, a oralidade do julgamento vigorava nos debates plenarios
diante do juri; entretanto, o processo escrito dominou todo o procedimento
preliminar do inquérito policial ou de formacéo da culpa, com evidentes res-
tricdes do direito de defesa do acusado. Ou seja, 0 processo manteve-se com
caracteristicas de contraditério pleno no julgamento, mas restrito no sumario
de culpa. E, muito embora a forma do processo ordinario fosse mantida tanto
para os crimes inafian¢aveis quanto afiangdveis, o inquérito policial, invencao
obscura da Lei n°® 2.033, de 20 de setembro de 1871, que criou a Policia Judici-
aria, continuou servindo como principal instrumento de promocéo da denuncia
ou da queixa, em todos os crimes comuns. O crime policial deixou de existir, 0
que pode induzir a errbnea avaliacao de que a agdo da policia teria sido limitada.
A acdo penal publica sofreu limitagdes assim como a prépria acdo da policia,

% Sdo Paulo sustentava a forca policial mais cara do pafs, mas os paulistas podiam perfeitamente
arcar com as despesas. Em termos reais (1912-100), os gastos com a Forca Pdblica praticamente
dobraram entre 1889-90 e 1900, com outro aumento superior a 50% ocorrendo em 1910. Em
termos absolutos (usando valores deflacionados), o maximo foi atingido em 1930. Entretanto, nos
anos seguintes, ocorreu uma rapida elevacao nos gastos com a politica civil estadual (sic), corpo
separado da Forga Publica. Em 1936 e 1937, o governo investiu mais na policia que na forca (cf.
Love: 1982: 177 ¢ 354-355). Fato também observado por Heloisa Fernandes (1974, p. 247-248).

2 Ao menos essas sdo as observacdes de Boris Fausto (1984) sobre a desproporcao entre prisdes,
aberturas de inquéritos, processos e condenagdes durante a Primeira Republica e de Andrei
Koerner sobre o caréter politico das instituicées do Poder Judiciério (1998).
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mas a introducédo dos processos policiais permitiu que parcela consideravel das
infragdes penais (sobretudo atitudes consideradas desordeiras ou suspeitas)
provocasse a intervencao ex-officio da policia.”® Essas intrincadas artimanhas
processuais fizeram com que o artigo 407 do Codigo Penal fosse tacitamente
derrogado, principalmente nos momentos em que a ordem publica ou o estado
de sitio emergiam como substrato da ordem institucional republicana.”

Policia e o recorte da delinquéncia

Acomparagao dos processos historicos das cidades de Manchester e Sdo Paulo
permite compreender a formagao e as caracteristicas das ordens legais subjacentes ao
processo de industrializacdo. Manchester experimentou um notavel crescimento em
decorréncia do boom industrial da Inglaterra e ndo pode dispor de uma administragao
publica organizada nem de recursos financeiros para investir em estrutura urbana
ou em forcas policiais. Ao contrario, a cidade de Sdo Paulo, no auge da economia
cafeeira, contou com crescente dotacdo orcamentaria voltada para 0 melhoramento
dos equipamentos urbanos e para a constitui¢do de um aparato policial uniformizado
e armado (milicia, guarda civil e policia judiciaria) preparado.

Embora Manchester tenha sua histdria marcada pelas manifestacdes po-
pulares e greves, condicionadas pela violéncia das condic¢bes de exploracdo
do trabalho, no final do século XIX, os indices de repressao policial sobre os
operarios parecem diminuir. O poder publico passa a ser visto como institui-
¢do que garante a ordem social e os direitos, ganhando portanto legitimidade
frente ao operariado. A policia especializa-se no trabalho criminal e surge a
ideologia do policiamento baseado no consentimento, principio presente no
modelo atual de policiamento comunitario. Apesar do processo crescente de
burocratizacdo do poder publico, a a¢do do Estado ndo se encaminhou na di-
recdo da negociacdo das demandas das classes trabalhadoras. Ao contrario, o
movimento operario urbano foi reprimido e a maioria da populacdo permane-

% Jodo Francisco da Cruz (1932, p. 40), que exerceu a funcéo de policial militar, de delegado e de
processador de processo nos cursos de formacéo da Forca Publica durante a Primeira Republica,
remete constantemente a essa faculdade processual residual das autoridades policiais; Astolfo
Rezende (1916, p. 420), que foi delegado especializado e chefe de policia no Rio de Janeiro,
critica veementemente o papel processual da policia, alertando que o inquérito policial desviava
a policia da atividade de investigagdo.

% Esteartigo (e 0 conjunto de seus paragrafos) regiaas situagdes em que cabiaaagao processual publica,
segundo aqual aautoridade policial ou 0 Ministério Piblico deveriam proceder ao inquérito e/ou pro-
cesso-crime sempre que tivessem noticia de que algum ato delitivo tivesse ocorrido (cf. Bastos, 1918).
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cia @ margem das decisfes governamentais. Ocorreu a reorientacdo da policia
de uma organizacdo de baixa densidade burocratica, sem remuneracdo e que
arregimentava seus homens nas fileiras mais baixas da sociedade para uma ins-
tituicao fortemente organizada, com salarios fixos e com critérios mais rigidos
de recrutamento. Esta reorientacdo da policia urbana também teve como alvo
o controle da conduta publica da classe operaria, mas principalmente esteve
atrelada a demanda burocratica e social por maior controle sobre o crime e a
delinquéncia. Nesse sentido, a policia londrina, na primeira metade do século
XIX, e as policias das principais cidades americanas, na segunda metada do
século XIX, passaram a receber fortes investimentos publicos voltados para
a profissionalizagdo de seus quadros, para a especializa¢do de suas func¢des
e para a constituicdo de uma trabalho criminal em detrimento muitas vezes
da repressdo ao movimento operario e de detencdo do limpem-proletariado.
No caso da cidade de S&o Paulo e do Rio de Janeiro, ocorreu uma acentuada
burocratizacdo e especializacdo das fungdes policiais. Nesse sentido, de fato,
os interesses privados deixaram de definir por completo a agenda publica, mas
o0 equilibrio sempre foi muito precario e dava margens a diversos problemas e
hesitagcdes no que diz respeito a aplicacdo da lei e a manutencdo da ordem.
Em Séo Paulo, a milicia continha manifestacdes dos trabalhadores no meio
urbano, a guarda civil provia o policiamento urbano cotidiano e a policia civil
especializava-se no combate ao crime contra o patrimoénio. Essa Gltima incor-
porou crescentemente em seus quadros e em suas praticas os novos padrdes
de controle da criminalidade, as novas aquisi¢des da criminologia e da técnica
policial.?” As informacdes policiais circulavam em congressos e em publicacdes
especializadas; policiais e juristas brasileiros estavam em permanente contato
com as novidades e as traduziam para o contexto local. As principais mudangas
no padréo organizacional das policias foram fruto da nova consciéncia das elites
politicas e institucionais diante dos desafios da sociedade urbana e industrial, das
pressdes sociais em favor do combate ao crime e a criminalidade, da voracidade
estatal e das demandas corporativas das elites de bacharéis de direito. Uma das
principais bandeiras da reforma dizia respeito a exigéncia da formagdo em direito
para a ocupacdo de cargos na estrutura da policia civil, a comecar pelo cargo de

" Para uma andlise elucidativa da importancia da criminologia no contexto das reformas ins-
titucionais republicanas, ver ALVAREZ, Marcos César. Apontamentos para uma historia da
criminologia no Brasil. In: KOERNER, Andrei (org.). Histéria da justica penal no Brasil.
Pesquisas e analises. Sao Paulo: Ibccrim, 2006.
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delegado, com a defini¢do subsequente de uma carreira policial. Rapidamente, o
cenario profissional alterou-se dos delegados leigos, colocados no cargo por algum
alvitre politico, para profissionais que pretendiam seguir carreira nos quadros da
burocracia policial e assim sentiam-se a vontade com o trabalho criminal e com
as diligéncias policiais. A burocratizacdo, inclusive, foi responsavel pela maior
exigéncia de profissionalizacao, o que obrigou a criagdo de uma hierarquia policial
rigida e delegacias especializadas. Os delegados de policia dos distritos policiais
ou das comarcas do interior tinham que lidar com casos de pequena importancia
e tinham sob sua responsabilidade um pequeno ndmero de pessoal: carcereiro,
escrivdo e destacamento de pragas da Forca Publica. Os delegados especializados
podiam contar com uma estrutura de poder mais arrojada, 0 que aumentava seu
apetite por crescimento na carreira e por reconhecimento politico de suas acoes.
Se a policia recebeu investimentos materiais, humanos e técnicos crescentes, ela
continuava a ser um aparelho cujo dominio pertencia a um pequeno grupo social,
constituindo um verdadeiro mandarinato, muitas vezes com pretensdes politicas.
Assim, a carreira policial e a especializacéo da policia na prevencao e na repressao
ao crime ainda esbarravam nas urgéncias politicas voltadas para o controle popular
e para a acomodacio de interesses no interior dos conflitos interelites.?

O processo de reformulagéo das instituicdes policiais brasileiras, nos pri-
mordios da Republica, criou condigdes institucionais de profissionaliza¢io da
policia, a0 mesmo tempo em que implementou um sistema de vigilancia e de
punicdo voltado essencialmente para as camadas populares da populagéo.” No
Brasil, os problemas eram estruturais e se relacionavam a uma sociedade que
sempre relutou em reconhecer direitos. Creio que uma analise detida da literatura
especializada permitiria avaliar melhor as caracteristicas particulares de cada
sociedade, a formagcédo e a atuacdo dos seus aparelhos de seguranca. A Policia
Civil, no caso especifico de Sdo Paulo, enquanto instituicdo que administra con-
flitos numa ordem social ainda hierarquizada, ndo podia estar isenta dos dilemas
que atravessavam a sociedade, e o carater arbitrario e particularista das suas
acOes permaneceu inalterado em seus principios fundamentalmente patrimoniais.

% Mesmo durante o periodo p6s-Estado Novo, essas grandes linhas da instituicdo policial e da
seguranca publica parecem que ficaram razoavelmente inalteradas. BATTIBUGLI, Thais. Se-
guranca publica e cultura policial paulista 1945-1964. In: KOERNER, Andrei (org.). Histéria
da justica penal no Brasil. Pesquisas e analises. Sdo Paulo: Ibccrim, 2006.

% Aregularizagdo dos mecanismos de punicéo articula-se “diretamente com a exigéncia de sub-
meter a ilegalidade popular aum controle mais estrito e mais constante” (Foucault, 1987, p. 81).
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Para pensar a persisténcia do arbitrio e da violéncia nas a¢des das policias
no Brasil talvez devéssemos considerar duas ordens de discussdes: em primeiro
lugar, a manutencao de um padrao de ocupacao do Estado que ainda tem caracte-
risticas patrimoniais, Estado instrumentalizado pelas elites politicas, econémicas
e institucionais como forma de manter as hierarquias sociais e colocar cada
individuo em seu respectivo lugar, ndo obstante a incorporacdo das regras da
cidadania no quadro juridico mais amplo. Em segundo, um amplo processo de
especificacdo do crime e de criminalizagdo dos comportamentos populares. Esse
processo corre paralelo com o ndo-reconhecimento dos direitos civis e sociais
dos pobres urbanos. A policia, dentro dos projetos institucionais republicanos,
reservou-se papel relevante tanto no que diz respeito a privatizagéo dos espagos
publicos como na criminalizacéo dos trabalhadores livres.

Conclusdio

A formac&o das instituicdes republicanas no Brasil a par da legislacéo que
confirmava os preceitos da universalidade da lei, das garantias individuais e da
igualdade juridica, pecas basicas para a implementacdo da cidadania, nao con-
firmou o quadro de um Estado voltado para o ideal de nagao, no qual houvesse a
rigida separacdo entre a personalidade juridica e publica e a pessoa fisica e pri-
vada. Ao contrério, todo o arcabouco legal e institucional republicano foi gestado
de modo a manter as préticas basicas de um Estado que ndo faz distin¢des entre
dominios publicos e interesses privados. A relagdo entre praticas patrimoniais e
acdo policial permite observar as estratégias da constituicdo da ordem publica
(com énfase na seguranca das elites e de seus patriménios) em detrimento de
uma esfera puablica (a seguranga social mais ampla e as franquias publicas). O
Estado democratico moderno privilegia atitudes autorreguladas, a publicizacao das
acoes do Estado consoante a definigdo dos negdcios eminentemente de interesse
publico, a universalizacdo da lei e dos contratos e, sobretudo, a formacéo de uma
opinido publica, a partir da qual os atos governamentais podem ser fiscalizados.
O Estado brasileiro assenta-se contraditoriamente nos principios da democracia
e da desigualdade social, em que os direitos sao restritos em prol de interesses
privados, a universalidade da norma esbarra nas vantagens e na posi¢do pessoais. A
policia, em seu processo complexo de constituicdo, alimenta a, e se alimenta dessa
contradicdo. Além da cultura juridica implicitamente elitista e da especializacdo
das atividades policiais no que diz respeito a construgdo do delinquente, subsiste,
na pratica policial, um grande nivel de discricionaridade que somente pode ser
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entendida a partir do quadro mais amplo da permanéncia do patrimonialismo. A
pratica policial, embebida em diferentes teorias acerca das origens do crime e do
criminoso, secreta um conjunto de percepc¢des e valoragdes que insidiosamente
impregna a sociedade inteira. O choque provocado pelo contato entre autoridades
policiais e os chamados delinquentes produz discursos eficazes no que diz respeito
as necessidades de contencéao do criminoso, de violagdo de direitos e de aumento
do rigor da punicdo, como forma de manutencao da seguranca publica.
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