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PROLOGO

«Empiece por romper los espejos de su casa, deje caer los brazos, mire
vagamente la pared, olvidese. Cante una sola nota, escuche por dentro.
Si oye (pero esto ocurrird mucho después) algo como un paisaje
sumido en el miedo, con hogueras entre las piedras, con siluetas semi-
desnudas en cuclillas, creo que estard bien encaminado, y lo mismo si
oye un rio por donde bajan barcas pintadas de amarillo y negro, si oye
un sabor de pan, un tacto de dedos, una sombra de caballo.

Después compre solfeos y un frac, y por favor no cante por la nariz y
deje en paz a Schumann.» (CORTAZAR, 2008: 17).

O livro que apresento ao leitor € resultado de pesquisa pés-doutoral pelo
Departamento de Sociologia da Universidade de Brasilia, entre 2011 e 2013.
O periodo de investigac@o nas universidades de Fordham e John Jay foi deter-
minante no produto final.

Agradeco especialmente a Maria Stela Grossi, interlocutora no departa-
mento de Sociologia, pela receptividade e possibilidade de expor e comparti-
lhar o tema de minha pesquisa. Nesse periodo, tive oportunidade de participar
da avaliagdo de dissertacdes e teses sobre o sistema de justica, o que foi
decisivo na discussdo de temas de interesse comum. O departamento conta
com acervo de pesquisas importantes e reconhecidas nacionalmente na area.
Compartilhar desse processo de producio intelectual ajudou nas conclusdes
que apresento.
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A Toni Fine e a Yue Ma agradeco o espaco disponibilizado para apresen-
tacdo do projeto de pesquisa e a discussao de alguns dos temas aqui abordados
na fase de investigacdo em Nova lorque, nas Universidades de Fordham e
John Jay. O periodo designado para atuagdo como membro auxiliar do CNMP
(Conselho Nacional do Ministério Puiblico), entre 2010 e 2011, também foi
muito importante como experiéncia profissional e para a reflexdo académica.
As duas primeiras revistas editadas pelo CNMP, organizadas em parceria com
o Conselheiro Luiz Moreira, ajudaram a definir os caminhos a serem trilhados.

As primeiras impressdes sobre o tema foram apresentadas em reunides
do grupo de pesquisa em Politica Criminal, liderado por mim e por Cris-
tina Zackseski (Uniceub/UnB). Agradeco especialmente a Cris, parceira de
pesquisas e amiga, e aos demais pesquisadores e estudantes que leram e deba-
teram as propostas e solucdes sugeridas. Os tradicionais encontros mensais
com a discussdo de obras cléssicas, a realizagdo de pesquisas empiricas e o
debate de textos produzidos pelo grupo sdo um estimulo intelectual e uma
experiéncia académica extremamente enriquecedora.

A Rogerio Schietti e Antonio Suxberger, interlocutores e amigos, agra-
deco os longos, variados e infindaveis coléquios e discussdes... sempre inspi-
radores.

A Ana Luisa Rivera, companheira, sempre ao meu lado.

O lugar comum ainda ndo pode ser dispensado: os equivocos sdo unica-
mente meus!

Bruno Amaral Machado



INTRODUCAO

Nos ultimos anos houve crescente interesse, ndo apenas académico
mas também politico e social, pelas organiza¢des do sistema de justica, e
particularmente por aquelas que integram o subsistema juridico-penal.! As
acusacdes de desorganizacdo e pouca efetividade ocupam espaco nos meios
de comunicagdo. Multiplicam-se as narrativas de ineficiéncia, descontrole e
conflitos entre os atores que integram organiza¢des como a Policia, o Minis-
tério Puablico e o Judicidrio.? As criticas as politicas de seguranga publica
ndo se resumem as dindmicas organizacionais. A auséncia e a deficiéncia de
instrumentos de avaliagdo e enfrentamento da violéncia urbana sdo alvo de
criticas das pesquisas recentes na area (Sapori, 2007).

Argumenta-se que o descompasso ou auséncia de sintonia entre a Policia,
o Ministério Publico (MP) e o Judiciario explicaria parte da ineficiéncia sisté-
mica. Por outro lado, reconhece-se a necessidade de aprofundar os estudos
sobre as inter-relacdes entre tais organizacdes (Beato, 1999). O distancia-
mento sugerido por parte da literatura é retratado sob diferentes interpretacdes.
Sugere-se que as organizagdes ndo compartilham da mesma pauta de atuacio,
possuem dindmicas e objetivos proprios e interpretam diretrizes de seguranga
publica segundo 16gicas muitas vezes contraditérias, pouco inspiradas em
principios de cooperacao (Souza, 2003: 295).

Uma corrente importante dos estudos fundamenta-se na cultura juri-
dica nacional. Aponta-se que as diferentes ldgicas de produgdo da verdade
na tradi¢@o juridica brasileira seriam determinantes da falta de coordenagdo

! Utilizo aqui o conceito no sentido /uhmanniano, conforme analise no Capitulo 2 (LUHMANN,
1990, 1997, 2005, 2007 e 2010).

2 Pesquisas evidenciam também que a investigagdo e a persecucio penal dos delitos exercem
efeito discutivel sobre a taxa de criminalidade (Costa, 2004: 47-49).
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entre as organizagdes, e explicaria também a inferioridade da policia na
l6gica processual (Lmma, 2003: 241-256). Os estudos organizacionais, ainda
em pequeno ndmero, comparado ao enfoque cultural, ndo sdo irrelevantes.
Para o formulador de politicas de seguranca publica, conhecer as relagdes
entre as distintas organizagdes que integram o sistema de justica criminal é
fundamental para a compreensao das dindmicas internas no fluxo do sistema
de justica criminal (BeaTo, 1999). De fato as organizagdes do subsistema
juridico-penal atuam a partir de 16gicas distintas? Se assim ocorre, que pautas
orientam as suas dinamicas internas?

Entre as organizagdes do subsistema juridico-penal, a Policia e o MP
sdo responsaveis pela movimenta¢do do Judiciario. Aquela, normalmente a
primeira a tomar conhecimento do fato, responsabiliza-se pela formalizacao
do procedimento de investigacido que serd encaminhado a Justica. O MP, que
no Brasil detém o monopdlio da ag¢do penal, possui atribui¢des para iniciar a
persecugdo penal. Constituem-se em dois filtros do subsistema juridico-penal.
A Policia é responsavel pelo levantamento inicial dos indicios probatdrios
e pela investigacdo prévia que permite a acdo do MP. O investimento poli-
cial na elaborag@o deste procedimento preliminar inspira-se em determinada
concepgdo sobre a verdade. Nesse sentido, fala-se na verdade policial. A
tradicdo juridica revela que esta verdade € recebida com reservas pelo mundo
do direito, o que leva a conflitos entre a esfera policial e a judicial, pois a
primeira valoriza a rdpida formag@o da culpa para o envio a justica, ao passo
que a segunda valoriza as garantias processuais e a presuncio de inocéncia,
devendo controlar a atividade policial (Souza, 2003: 295).

Os estudos sobre a reforma da policia na América Latina apontam que
a redemocratiza¢do ndo significou uma mudanga significativa das préticas
institucionalizadas, o que levou a déficits de eficicia e profissionalizacao
(CHOUKR € AMBOS, 2004; DaMMERT, 2005: 53-64).° Uma das propostas sobre

3 A violéncia da policia na América Latina é tema recorrente nas andlises contemporaneas

das organizacdes do Estado. A superac¢do dos regimes ditatoriais, longe de significar uma
ruptura definitiva com o contexto anterior, convive com violagdes a direitos fundamentais,
mostrando préticas institucionalizadas de excesso e abuso dos instrumentos de coer¢ao estatal.
Na Argentina, pesquisa recente mostra as relagdes dos meios de comunicagdo, policia e
justica diante das mortes violentas em enfrentamentos com a policia. Critica-se a atuag@o dos
juizes de instrugdo, que tenderiam a convalidar as versdes relatadas pela policia. O Ministério
Publico também ndo dedicaria especial atengdo ao tema, legitimando-se o uso da violéncia letal
(Daroqui, CaLzapo e Macalo, 2007: 480). Na Venezuela, as diversas violagdes dos direitos
fundamentais por parte da policia nao sao satisfatoriamente investigadas e julgadas pelo sistema
de justica penal venezuelano. Sugere-se, inclusive, que haveria certa cumplicidade ou solida-
riedade institucional, o que, em grande medida, agravaria a impunidade em razdo do controle
do Executivo sobre a Policia, ou seja, sobre o primeiro filtro do sistema de justica criminal
(NurEgz, 2007: 530-531). Investigacdo etnografica realizada na cidade do México revela que
distintas préticas policiais abusivas sdo moldadas por cultura de abusos no interior do corpo
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a redefinicdo do campo de estudos da Policia* sugere trés dimensdes de
andlise: institucional, organizacional e profissional (MoNJARDET, 2003). A
institucional refere-se tanto aos processos de socializag@o e internalizacio de
praticas quanto a um certo organismo social que busca satisfazer interesses e
valores coletivos. Nesta tltima acepcio, a policia corresponde exatamente a
esta institui¢do detentora do monopdlio do uso da forca nas relagdes sociais
no interior do Estado a fim de garantir o poder estabelecido (MONJARDET,
2003: 27). Assim, vincula-se a funcionalidade que a Policia desempenha para
a comunicacao politica, o que se traduz na responsabilidade final da direcao
da forga publica confiada a autoridade politica. Em contrapartida, as dimen-
sdes organizacionais e profissionais flexibilizam a subordinacdo idealizada
pela cadeia hierdrquica e conexdes com o poder politico, pois o dominio de
saberes pela organizacdo policial ndo raramente coloca em xeque as conjuntu-
rais orientacdes politicas. Nao sdo raras as aliangas entre politicos e policiais
em determinadas acdes no campo da seguranga publica (MoNJARDET, 2003:
38-40).°

Pesquisas também apontam a grande discricionariedade da Policia na sua
atuagdo didria.’ Este primeiro filtro da divisdo interna do trabalho juridico-
-penal afeta grande parte do funcionamento sist€émico. A discricionariedade

policial, o que leva a internaliza¢do de cddigos morais préprios e a reprodugdo de légicas e
préticas abusivas contra a sociedade civil. O uso da violéncia ¢ interpretado como parte do
trabalho policial, marcado por uma divisdo maniqueista, entre amigos e inimigos (AzAoLA
GARRIDO € Ruiz TorrEs, 2009: 323-345).

4 Bayley sustenta que o unico aspecto peculiar da policia é o fato de que ela tem o poder
de fazer uso da coercdo a fim de intervir nas relacdes sociais. Apesar de leis e regulamentos
semelhantes, as atividades desempenhadas pela policia variam bastante. Para compreendé-las
¢é necessario, assim, examinar o comportamento, ndo se limitando as regras juridicas (BAYLEY,
2006: 117).

5 Uma das metaforas recorrentes da policia compara a sua existéncia e funcionalidade ao
martelo. Assim, € util tanto aos regimes ditatoriais para opressdo da sociedade civil quanto
aos regimes democraticos, na medida em que pode ser utilizada para a protec@o das liberdades
publicas. A visdo instrumental da policia encontra-se em duas teorizagdes distintas. A
primeira, inspirada pelo marxismo, associa as for¢as policiais aos aparatos repressivos das
classes dominantes (Althusser). A segunda, associa a policia a um instrumento dirigido ao
law enforcement para a repressao dos desvios a ordem juridica. Contudo, a policia, como
organizacdo complexa, integrada por atores com interesses especificos e marcada pela
diversidade de grupos profissionais, leva ao distanciamento da visdo instrumental e inerte,
sugerida acima (MoNJARDET, 2003: 21-23). Os policiais também atuam segundo interesses
proprios da profissdo no campo juridico-penal. Tais interesses referem-se ndo apenas aos de
natureza material e corporativo, consistentes nas condi¢des de trabalho, remuneragdo e as
modalidades de exercicio do trabalho. Por outro lado, hd que se considerar também que os
interesses policiais referem-se a prépria situac@o de trabalho e ao sistema de sanc¢des e prémios
dentro da estrutura profissional (MONJARDET, 2003: 151-162).

¢ Pesquisas evidenciam que historicamente a policia brasileira sempre contou com amplo
poder discriciondrio. Nos limites ou a margem da legislagdo, a policia desenvolveu estratégias
proéprias de conteng@o das populagdes (Souza, 2010: 271; Souza, 2003: 295).
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pode ser identificada na autonomia dos atores da organizacao policial, inves-
tidos em habilidades especificas do campo policial (saberes-poderes) para
atuar em casos concretos, e orientar pessoalmente as estratégias de trabalho. A
discricionariedade refere-se, também, a potestade seletiva de atuar conforme
orientagdes deste especifico campo de saber, mediadas pela estrutura hierar-
quica que regula as relagdes internas. Assim, a Policia, como organizagio
hierarquizada, atua segundo atividades prescritas por escala normativa e de
autoridades internas e externas. H4 que se considerar tanto o organograma
interno de cada organizagdo policial até comandos de autoridades politicas
ou de outras institui¢des como o Judicidrio e o Ministério Pablico. As estra-
tégias internas permitem aprofundar a dimensdo discriciondria da atividade
policial. A possivel manipulacido das ocorréncias é exemplo disso. A escolha
pode orientar-se pelo menor grau de controle da atuacdo, e a maximizacao da
autonomia em casos concretos (MoNJARDET, 2003: 55).

Nao menos importante € o filtro realizado pelo MP, na medida em que
muitos fatos investigados nao sdo denunciados. De fato, nos dltimos anos
proliferaram os estudos sobre a Policia e o MP. O processo de reconstrug¢ao
institucional iniciado pela Constituicdo de 1988 acentuou o interesse acadé-
mico pelas organizagdes do sistema de justica no Brasil. Os estudos sobre a
policia, iniciados na década de 1970 e dirigidos a atividade repressora dos
movimentos politicos ganhou novos enfoques, inclusive no campo das ciéncias
sociais: organizacional, profissional, seletividade, relagdo com a formagao dos
Estados nacionais, violéncia policial, representagdes sociais sobre a violéncia
urbana e relacionamento da Policia com a sociedade (BAYLEY, 2006; BEATO,
1999; Costa, 2004; MoNET, 2006, MonJARDET, 2003; PorTo, 2004, 2006 e
2009; SkoLNICK, 1966; Souza, 2003).” As pesquisas sobre o0 MP, ainda mais
recentes que os estudos sobre a Policia no Brasil, datam da década de 1990.% A
conquista de novos papéis, o leque de fun¢des conquistadas e as novas formas
de atuagdo atrairam a atencdo de especialistas em diversas areas das ciéncias
sociais. Os enfoques também variaram bastante: organizacionais, profissio-
nais, relacionamento com a sociedade e com a politica, a atuacao na defesa de
interesses difusos (BonNELLI, 1998, 1999 e 2002; SApek, 1997 e 2000; SADEK
e CastiLHO, 1998; CavarLcanTi, 1999; DeBerT, 2000; Sancuez Fiino, 2000;
SiLva, 2001; ARANTES, 2002; MAcHADO, 2007a e 2007b).

" Especialistas também apontam a deficiéncia dos estudos que desconsideram a tripla

dimens@o da policia e da atividade policial: instituicao, organizacio e profissdo (MONJARDET,
2003: 16).

8 Em pesquisa anterior tivemos oportunidade de mapear a literatura sobre o MP nas décadas
anteriores. Conforme constatamos, basicamente, além de analises processuais (campo processual
penal), os estudos sobre o0 MP eram elaborados pelos proprios membros, e difundidos em suas
revistas de associag¢des profissionais (MacHaDo, 2007a e 2007b).
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O papel das organizacdes policiais e do Ministério Piblico na engenharia
institucional do Estado de Direito também gera debate na comunidade juri-
dica. Inspirado pela experiéncia da reforma europeia do processo penal no
final do século XX, questiona-se a posi¢do ocupada pela policia incumbida
da investigacdo criminal em relacdo aos demais atores do processo penal
(ArRMENTA DEU, 1995; GOoMEzZ CoLoMER, 1997; MacHAapo, 2007b; MORENO
CATENA, 1997 e 2002). Discute-se se hd competéncia autbnoma, competéncia
por delegacdo ou por coadjuvag@o. Na primeira hipétese, uma organizagio
exerce atividade por sua prépria conta e risco. E esta diz respeito apenas a
ela. Na segunda situagdo, uma organizac¢do recebe de outra a competéncia
de o6rgdo inicialmente competente. Na dltima hipdtese, uma determinada
organizacdo tem competéncia para o desempenho da fungdo, a qual ndo é
autdbnoma, mas um meio para o exercicio de outra competéncia por outra
organizacdo (CunHA, 1993). O debate sobre a posicdo da Policia Civil em
relagdo as demais organizacdes, especialmente o Ministério Publico, ajusta-se
a posicdo que as organizacdes ocupam na divisao do trabalho juridico-penal.
O encadeamento das decisdes de distintas organizacdes remete a metafora da
corrida de bastdo e sugere a existéncia de mecanismos de articulag@o interna
na forma como as organiza¢des comunicam. Sustenta-se que a atividade de
investigacdo criminal desempenhada pela policia ndo pode ser autdnoma, pois
a razdo de sua existéncia relaciona-se ao exercicio da persecucdo penal. Por
outro lado, as decisdes das organizacdes judicidrias supdem a comunicacao
de outras organizagdes. Assim, a persecu¢do penal também nao pode ser vista
como atividade autdbnoma, pois ndo é um fim em si mesma.

Nos dltimos anos houve um crescimento do interesse pelas relacdes entre
a Policia e o MP na Europa e nos Estados Unidos. Os estudos ja realizados
apontam relacdes de cooperacdo e conflitos em distintos paises. Diversos
fatores parecem ser relevantes: as tradi¢des juridicas, as trajetérias organiza-
cionais (cultura organizacional) e profissionais (ethos do profissionalismo); o
grau de insulamento da politica convencional; a divis@o de atribui¢des (filtros)
historicamente conferidas a cada organizacdo (CARTUYVELS, 2004; MACHADO
€ MoRERA, 2011b; MouHAaNNA, 2004; JAckSON, 2011; VERHAGE e PONSAERS,
2011; Vocuriorti, 2004). No Brasil, as pesquisas ji realizadas sugerem uma
relacdo conflituosa entre as organizacdes (SANCHEs FiLHo, 2000; SADEK, 2003;
MacHaDo, 2007a; MacHADO, 2007b; MacHaDo, 2011; HaGeN, 2005; MISSE,
2010).

Os estudos realizados no Brasil indicam que as interacdes entre as
distintas organizagdes estdo marcadas por tensdes e disputas no campo juri-
dico penal (HaGeN, 2005; Macuapo, 2007a, 2007b e 2011; Sapek, 2003). A
conflituosidade apontada pelos estudos ndo € suficiente para compreender as
dindmicas organizacionais. As organizagdes originam-se de processos histo-
ricos especificos e pela diferenciagdo funcional; especialmente as organiza-
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¢Oes que participam da divisdo do trabalho juridico-penal, pela diferenciacao
entre a politica e o direito (LuaMann, 2005).° Por outro lado, a diferenciagao
funcional n3o é linear e pode conviver em determinados contextos com a
corrupcao de codigos (NEVEs, 1999: 121-145). A diferenca exclusio-inclusao
pode explicar as razdes da ndo utilizacio da codificacdo juridica (LUHMANN,
2005: 663). A complexidade dos processos de diferenciacido e desdiferen-
ciagdo funcionais ndo sdo irrelevantes para a andlise organizacional.

N3ao se ignoram as numerosas pesquisas sobre a atuagdo da Policia, do
Ministério Pablico e do Judicidrio sob o enfoque da Criminologia Critica. O
ponto comum dos estudos inspirados por esta perspectiva teérica € o carater
fragmentario do direito penal e a seletividade das organizacdes. Parte dos
estudos, sob forte inspiragdo marxista, indica os interesses capitalistas subja-
centes as rotinas e as dinamicas organizacionais. Sob o manto da igualdade
formal, as referidas organizacdes assumiriam, de forma manifesta ou latente,
os interesses dos grupos sociais dominantes. Enquanto determinados sujeitos
seriam selecionados, outros seriam excluidos das malhas do direito penal
(ANDRADE, 2002; CASTILHO, 1998; BERGALLI, 1996, 1999 e 2003).1° O enfoque
ndo ¢ irrelevante e nem merece ser descartado. As premissas decisérias
também podem ser corrompidas pela destrui¢do dos cédigos que deveriam
orientar a tomada de decisdo. A visdo instrumental, contudo, acaba deixando
em segundo plano a autonomia das opera¢des organizacionais na sua atuacao
diaria e corriqueira. Sob o enfoque sistémico, a seletividade deve ser repen-
sada; e ndo descartada. A seletividade relaciona-se a forma como comunicam
as organizacgdes. As balizas dos processos decisérios vao além da concepgao
de meros aparatos de poder. Mas as organizagdes nao sdo indiferentes aos
ruidos do entorno. Os sistemas sociais constituem parte do entorno das
organizacdes (e estas também sdo sistemas sociais). Identificar a ressonancia
que as comunicagdes juridicas, econdmicas e politicas produzem no interior
das organizacdes € uma questdo empirica. As decisdes de organizacdes do
subsistema juridico-penal que aparentam (observacdo de segunda ordem)
dissonancia da comunicagao juridica (programacio condicional) nem sempre
supdem a corrupcio de codigos.

® No Brasil, a diferenciagdo funcional entre a atividade policial e a jurisdi¢do permitiu a

constru¢ao de novos espagos para o exercicio do poder e novas dindmicas organizacionais
(Souza, 2010). Se a militarizacdo pode ser encontrada em diversas forcas policiais dirigidas
a policia ostensiva, a «advogadizagdo» da policia civil € um dos processos importantes para
compreender as dindmicas da carreira policial no Brasil e sua interagao com o mundo do direito
(BEaTo, 1999). Andlises histdricas sugerem que o inquérito policial sempre esteve marcado por
procedimentos inquisitoriais que acabam enfatizando a ilegalidade e a informalidade, o que
conformaria a racionalidade policial (Souza, 2003: 295).

10" No Brasil, vale registrar as diversas e relevantes pesquisas realizadas na Universidade de
Santa Catarina, sob a orientac@o da professora Vera Andrade (ANDRADE, 2002).
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A divisdo estanque entre enfoques culturais e organizacionais nao
parece adequada. Nas complexas sociedades contemporaneas, as organiza-
¢oes tornam-se indispensaveis no processo de diferenciacdo funcional. Sob a
perspectiva sistémica, as organizacdes configuram sistemas sociais distintos,
e comunicam por meio de decisdes. E ndo se trata de mera transposicdo da
codificacdo sistémica, pois 0s programas condicionais, na forma do direito
positivado, constituem-se apenas parte das premissas decisorias (LUHMANN,
2010). O conhecimento da forma como decidem as organizacdes pressupde
um extenso rol de temas de pesquisa. As premissas decisdrias surgem como
objeto privilegiado a ser investigado.

O campo de estudos organizacionais ha bastante tempo tem direcionado o
interesse para a identidade e cultura organizacionais. As diversas abordagens,
reflexdes tedricas e pesquisas empiricas sugerem que a cultura organizacional
¢é fundamental para compreender as dindmicas organizacionais, a modificagdo
estrutural e a evolucdo das formas existentes (Bos, 2004: 7-24; CHaN e CLEGG,
2002: 259-273; JoNEs e MuUNRO, 2005: 1-15; Hsu, 2005: 474-490; HOLZINGER
e Duarra, 2007: 43-50, Huisman, 2001: 69-90; KoLarska, 1983: 144-163;
KORNBERGER, 2003: 75-91). A abordagem sistémica retoma a importancia da
cultura organizacional como premissa das decisdes (comunicagdo) (LUHMANN,
2010: 291; NasseHr, 2005: 187). De outro angulo, as interagdes organizacio-
nais sdo igualmente relevantes, pois muitas decisdes sdo tomadas por meio de
interacdes sociais (SEIDL, 2005: 145-170).

Para a construg@o do objeto de pesquisa, selecionei o inquérito policial
e o controle externo da atividade policial para a fase qualitativa do trabalho
de campo. Na divisdo do trabalho juridico-penal, o inquérito policial, fase
de investigacdo conduzida pela Policia, tornou-se alvo de criticas. O proce-
dimento € descrito como ineficiente e burocratico. Por outro lado, conforma
imagens e significados distintos para as organizagdes que integram o subsis-
tema juridico-penal (Costa, 2010; Missg, 2010; RaTTon, 2010; VARGAS, 2010).
O controle externo da atividade policial, fungdo constitucional do Ministério
Publico, revela-se, da mesma forma, como um dos ambitos mais adequados
para avaliar as dinamicas organizacionais, pois sugere distintas representacdes
sobre a sua implementacao, eficiéncia, etc. Além disso, nos dltimos anos foi
definido como prioridade institucional do Conselho Nacional do Ministério
Publico, o que acabou acirrando disputas, criticas e autocriticas entre os atores
envolvidos (MacHADO, 2011). Sob o enfoque proposto as perguntas iniciais
devem ser reformuladas. As organizacdes do subsistema juridico-penal comu-
nicam segundo diferentes premissas? Que premissas orientam 0s processos
decisérios?

Como ferramenta metodoldgica, utilizo as representagdes sociais obtidas
a partir de diferentes técnicas de pesquisa, conforme explico e busco justi-
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ficar nos capitulos 3 e 4. Pretendo, sob um enfoque organizacional-sistémico,
analisar as representacdes sociais de membros de distintas organizacdes
do subsistema juridico-penal em relacdo ao inquérito policial e ao controle
externo da atividade policial. Assim, considero a existéncia de diferentes
procedimentos interpretativos na construcdo social da realidade (BERGER
e LuckMANN, 1999: 51-52; BRUNER, 1990: 96; Scuutz, 1993: 112-115). As
representacdes podem ser definidas como imagens e simbolos construidos
socialmente a partir das interacdes entre os atores que integram as referidas
organizacdes do sistema de justica, condicionadas pelas experiéncias compar-
tilhadas e expectativas em relagdo ao desempenho das atividades, pela cultura
profissional e pautas organizacionais.!

N3ao se ignoram as criticas quanto a limitacdo da teoria sist€émica luhman-
niana para a pesquisa empirica, as quais ja foram suficientemente respon-
didas pelas evidéncias de sua utilidade como ferramenta tedrica (TEUBNER
e PATERSON, 1998: 451-486). A teoria organizacional consolida-se como o
campo mais promissor e aberto a pesquisa empirica (Nasseni, 2005: 190).
As técnicas de pesquisa qualitativas, como o estudo de caso e a andlise do
discurso mostram-se dteis a abordagem autopoiética (TEUBNER € PATERSON,
2008: 454). O enfoque tem também um sentido relevante para as pesquisas no
campo da sociologia juridico-penal pois, ao discutir os significantes juridicos,
atualiza o debate entre o direito nos livros e o direito em acdo (NELKEN, 1996:
107-127).12

Algumas consideragdes tedricas sdo imprescindiveis para evitar equi-
vocos. O caminho ébvio seria construir o objeto de pesquisa a partir das comu-
nicagOes e ndo das representacdes sociais dos membros sobre a organizagio.
A proposta sist€émica, ao privilegiar a comunicacio, sinaliza nesta direcao
pois a identidade organizacional relaciona-se aos processos de autodescri¢ao e
auto-observacdo organizacionais (SEDL, 2003: 146). A observacdo do campo
recomenda, contudo, cuidado na limitagdo das ferramentas, metodologias e
técnicas de pesquisa.

Os sistemas psiquicos nao sdo parte, mas entorno dos sistemas sociais,
nestes incluidas as organizacdes. Porém, ndo ha divida de que o ambiente € tdo
relevante para a comunicac¢do sist€émica quanto o proprio sistema (LUHMANN,

1" Certamente, é vasta a literatura sobre o tema. Uma defini¢do mais ampla das representagdes:

imagens, simbolos e expressdes decorrentes das interagdes que ocorrem entre o individuo e
a sociedade, com capacidade criadora de uma dada realidade, dirigindo praticas sociais para
uma correspondente realidade (JovcHELoviTCH, 2004; Moscovict, 1994: 4). A categoria deriva
das representacdes coletivas, idealizada por Durkheim, foi retomada pela psicologia social
(Moscovicr) e encontrou terreno fértil, revelando-se util e pertinente, em pesquisas no campo de
estudos da violéncia e da seguranca publica (PorTo, 2004, 2006 ¢ 2009; PorTo e Costa, 2009).
12 Conferir reflexdes sobre as possibilidades empiricas do modelo (CoTTERRELL, 2001: 80-103).
Confrontar com andlises criticas da proposta sistémica (LEMPERT, 1988; Osr, 1988).
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1990). Uma das utilidades do modelo é exatamente distinguir entre processos
psiquicos e sociais, e identificar influéncias reciprocas (SEmL, 2003: 127).
Dada a relevancia das intera¢des organizacionais — interpenetragdo'? entre os
sistemas de interacdo e os sistemas organizacionais — na forma de comuni-
cacdo das organizacdes modernas (SEbL, 2005), razodvel considerar que as
selecoes realizadas pelos membros justificam a pesquisa direcionada para as
representacdes sociais no interior das organizacdes, conforme sugere Luhmann
(MINGERs, 2002: 117). Além disso, se a linguagem acopla os sistemas sociais
aos sistemas psiquicos (Lunmann, 2007), os discursos dos membros também
sdo relevantes para a compreensao das premissas decisérias, ao relacionar-se
a cultura organizacional.

Uma dltima questdo tedrica e epistemoldgica ¢ fundamental para a
compreensdo do itinerdrio da pesquisa: as representa¢des sociais (discursos)
apenas podem ser compreendidas como observacdes de segunda ordem.
Apenas os sistemas definem o que é parte do sistema (MacHaDO, 2012:
77-78). As representacdes sociais identificadas nos discursos selecionados
para andlise nao deixam, igualmente, de configurar observacdes de segunda
ordem. Os membros das organizacdes observam as comunica¢des organiza-
cionais (decisdes) e podem orientar-se a partir de expectativas compartilhadas
sobre as comunicacdes de outros sistemas sociais.

No primeiro capitulo descrevo e analiso as categorias lteis para esta
pesquisa. O campo de estudos organizacionais € um dos mais prolificos na
area das ciéncias sociais. O esforco de sintese supde a selecdo de determinadas
abordagens e omissdes importantes. Opto pela abordagem sistémica, o que
ndo implica total incompatibilidade com outros referenciais tedricos.

No segundo capitulo investigo, sob enfoque sist€émico e perspectiva
histérica, a diferenciagdo interna do subsistema juridico-penal. Busco mapear,
especialmente a partir dos casos francés e inglés, a diferenciacio entre direito
e politica e posterior diferenciacdo do sistema juridico. Na diferenciacio
interna do subsistema juridico-penal, os casos analisados sugerem diferentes
trajetorias na divisao do trabalho juridico-penal. Analiso, também, a diferen-
ciacdo entre administragdo publica e sistema de justica e a distincio entre
organizacdes incumbidas da persecucdo penal e as diferentes atribuicdes
assumidas. Apresento breve abordagem da diferenciacdo interna do subsis-
tema juridico-penal no Brasil, focalizando especialmente a Policia Civil e o
Ministério Publico.

13 A interpenetrag@o entre sistemas autopoiéticos ocorre quando os sistemas reciprocamente se
valem das complexidades reciprocas em suas operagdes. Os sistemas sociais sdo estimulados
pelos sistemas psiquicos ao considerar as percepg¢des sociais e possibilitam novas comuni-
cacdes; os sistemas psiquicos também se valem da complexidade dos sistemas sociais sem que
haja uma compreensdo sobre o funcionamento dos sistemas sociais (SEL, 2005: 156).
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No terceiro capitulo, sob o enfoque organizacional-sistémico e com base
nas representacdes sociais de membros de distintas organizacdes do subsis-
tema juridico-penal em relagdo ao inquérito policial, abordo os significados
do inquérito policial para os atores que integram diferentes organizagdes do
subsistema juridico-penal. Para a andlise e discussao utilizo o material empi-
rico produzido a partir dos grupos focais (GF) realizados no Distrito Federal
com magistrados, promotores de justi¢a, delegados de Policia e agentes de
Policia em pesquisa sobre o inquérito policial no Brasil.

No quarto capitulo, também sob o enfoque organizacional-sistémico e
com base nas representagdes sociais obtidas por meio de pesquisa explora-
toria com atores de diferentes organiza¢des do subsistema juridico-penal e no
estudo de caso sobre a atuacdo do Nicleo de Controle Externo da Atividade
Policial (NCAP), analiso as imagens e significados do controle externo para os
atores envolvidos. Descrevo, ainda, a trajetéria do NCAP, a partir da analise
documental e entrevistas em profundidade.



CAPITULO 1

DIFERENCIACAO FUNCIONAL,
ORGANIZACAO E CULTURA ORGANIZACIONAL

1. A ORGANIZACAO COMO RESPOSTA E A ORGANIZACAO COMO
CONSTRUCAO

Uma das caracteristicas das sociedades contemporaneas com elevado
nivel de complexidade € a sua estruturagdo em organizagdes, fendmeno que
afeta diretamente as relacdes sociais. As organizagdes surgem como resposta
a determinadas necessidades individuais e sociais, gerando duas realidades.
Por um lado, é a maneira por meio da qual se concretizam as ac¢des coletivas;
por outro lado, as acdes organizadas constituem-se na forma como as agoes
individuais se conformam como coletivas.'

As organizagdes que integram o sistema de justica (Judiciario, Minis-
tério Publico, Policia etc.) constituem-se como «resposta» a necessidades
especificas, na medida em que agregam pessoas cujos comportamentos
decorrem de regras por meio das quais se pretende orientar a acdo individual
a um objetivo comum. Existe também outra realidade: as organizacdes sio
construgdes sociais. Os individuos que exercem suas atividades no interior das

' O surgimento das primeiras organiza¢des na sociedade industrial foi objeto de andlise
de autores classicos como Marx, Weber e Durkheim. A obra de Frederick Winslow Taylor,
influente sobretudo durante a chamada segunda revolugdo industrial (1910/1920), tornou-se
um marco da teoria organizacional (BErNoux, 1985: 37-68). A sociologia das organizagdes
consolida-se a partir de raizes weberianas (WEBER, 1993: 701-706) e é responsavel pelo impulso
dado a sociologia do direito apds o final da década de 50. As categorias dessa disciplina foram
posteriormente incorporadas para andlise dos tribunais (Santos, 2000: 164).
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organizacdes interpretam determinadas regras e «criam» outras para regular
suas agoes.

As organizacdes sdo construcdes engendradas por interacdes entre oS
atores que a integram, os quais conjugam objetivos organizacionais e parti-
culares, gerando dinamicas resultantes da tensdo entre dois tipos de obje-
tivos. Esse espaco ndo regulamentado gera zonas de incerteza que produzem
esquemas organizativos ndo oficiais, configurando-se uma organizacao real
(Cro1zier e FRIEDBERG, 1992: 41-42). As duas formas de organizacio ensejam
acoes coletivas a partir de uma dada estrutura social, definida genericamente
como forma em que um grupo regula as relacdes entre seus membros. Para
implementar a regulacio sdo definidas posi¢des sociais (stafus) com base nas
quais se estabelecem pautas de interacdo social, ensejando-se certa previsibi-
lidade quanto as acdes de outros individuos. As diferentes posi¢des ocupadas
em dada estrutura social correspondem papéis determinados, compreendidos
como comportamentos esperados em razdo das respectivas posi¢des. Institui-
¢oes e papéis sdo razoavelmente independentes de especificidades individuais
e exercem influéncia relevante sobre os comportamentos (BERGER e Luck-
MANN, 1999: 97; FRIEDBERG, 1993: 16).

Opera-se um jogo de interdependéncias entre diferentes estratégias e
atores que se relacionam entre si (CROIZIER € FRIEDBERG, 1992: 55). A a¢do dos
diversos atores esta condicionada pelos interesses e pelas estratégias de outros
integrantes da organizacdo. Estabelece-se um jogo em que as estratégias estru-
turam as relagdes de poder entre os atores. A organizagdo-constru¢do ou SAC
(Sistema de Ac¢do Concreto) pode ser definida como as formas estabelecidas
pelos atores para colocar a organizacio em movimento, configurando-se
maneira peculiar de interpretar normas e objetivos oficiais da organizagdo.
Além disso, corresponde a uma rede de individuos que atuam como aliados
e que buscam orientar suas agdes por pautas especificas de interpretacao das
regras a serem aplicadas (BERGER & LuckMmANN, 1999: 51-52; BErNoux, 1985:
137-149; BRUNER, 1990: 96; CroOIZIER € FRIEDBERG, 1992: 278-302; ScHUTZ,
1993: 112). No processo de interagdo, tanto as instituicdes quanto as posi-
¢coes sofrem alteragdes e sdo reformuladas. Muitas das novas formulagdes
sdo institucionalizadas, produzindo-se, assim, mudanga social e cultural. Tal
processo de institucionalizagdo possibilita variagdes no modelo oficial. Em
outras palavras, a acdo social dos atores envolvidos modifica o modelo legal,
instaurando-se os SACs a partir de praticas efetivas e aliangas consolidadas
(Cro1ZIER € FRIEDBERG, 1992: 292).

Os individuos, na busca da satisfacdo de interesses, devem atuar de
forma estratégica, relacionando-se com as pessoas com as quais podem
conseguir determinada cooperagdo, seja pela coincidéncia de interesses, seja
pela interpretagcdo semelhante das normas reguladoras da situacido organiza-
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cional que os vincula. Em sistemas humanos denominados SACs a regulacao
das relagdes ndo € fruto da imposi¢do de um 6rgao regulador. Também nao
decorre de «mecanismos automaticos de ajustes mutuos» (CROIZIER e FRIED-
BERG, 1992: 284). Atuam de forma determinante mecanismos pelos quais 0s
célculos racionais dos atores estdo integrados em um modelo estruturado. Em
outras palavras, um SAC constitui-se em um conjunto de jogos estruturados
e pode ser definido como um conjunto humano estruturado que coordena as
acoes dos participantes por meio de mecanismos de jogo relativamente estd-
veis (CROIZIER e FRIEDBERG, 1992: 286).

Ao longo dos anos, grande parte desse campo de estudo concentrou-se
nas patologias das organizacdes. A organizacdo formal € constantemente
confrontada pela organizacio informal. A descri¢do oficial de metas contrasta
com os comportamentos e atitudes. Os enfoques que se sucederam ao longo
dos anos permitiram ampliar as possibilidades de pesquisa. Mas o ponto
de partida parece ndo ter sido substituido (Lunmann, 1997: 5-6; LuHMANN,
2010: 41-42). As pesquisas e anélises sugerem que o conceito de organizacao
informal e o conceito de grupo devem ser repensados pela teoria dos sistemas
de interacdo. A proposta reformula questdo fundamental. Nos sistemas orga-
nizacionais formam-se sistemas de outros tipos, os quais tendem a influir na
tomada de decisdes (LunManN, 2010: 45).2

2. TEORIA ORGANIZACIONAL E O MODELO PRINCIPAL-AGENTE

Inspirado pela necessidade de discutir a influéncia dos poderes democra-
ticos constituidos sobre as modernas burocracias, o modelo principal-agente
permite redirecionar a andlise para as relacdes de poder entre distintas orga-
nizagdes. O foco volta-se para as influéncias sobre as burocracias. Se a discri-
cionariedade € caracteristica comum a diversas organizagdes, permitindo-se
um amplo leque de acdes, o objetivo € estabelecer vinculos a fim de que o
agente atenda as expectativas do principal.

Neste esquema, uma determinada pessoa ou grupo, denominada principal,
estabelece acordos com outra parte, denominada agente, com a expectativa de
que este deve atuar de forma a atingir os resultados desejados pelo primeiro.
Para uma melhor compreensao do modelo, cumpre distinguir a abdicagdo da
delegacdo. Naquela, o agente (nesse caso, o burocrata) tem total discri¢ao
sobre as escolhas politicas e o principal (nesse caso, o politico) ndo exerce
qualquer controle. A abdicagao total apenas ocorre quando, na relacio entre

2 Sob forte influéncia do modelo sociolégico cldssico, observa Mary Douglas: «No cabe

afirmar que un grupo se “comporte”, ni mucho menos que piense o sienta, por el mero hecho
de que halle legalmente constituido» (DouGLas, 1996: 27). Obviamente, nada mais distante da
proposta sistémica. Os sistemas sociais, incluidas as organizacdes, observam e distinguem.
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politicos e burocratas, ndo houver qualquer possibilidade de se modificarem
as medidas adotadas pelos funciondrios que integram as burocracias (MOE,
1984: 756).}

O modelo pode ser 1til para andlise das organizacdes do sistema de
justiga, pois focaliza a autonomia das organizagdes e os possiveis canais de
influéncia politica no direcionamento das a¢des organizacionais. As pesquisas
realizadas apontam enorme discricionariedade na atuacido dessas organiza-
¢coes. Se as organizagdes foram criadas historicamente para atender a fins
politicos, os contextos locais, as trajetérias de cada uma das organizagdes,
permeadas pelo profissionalismo e pela cultura policial e juridica, levaram
a dindmicas especificas e razodvel distanciamento das imposi¢des diretas do
mundo da politica (BonNELL, 2003; MacHADO, 2007a; MacHADO, 2007b).

O uso do modelo para anélise da policia no Brasil pode levar a compre-
ensdo que tradicionalmente as forcas policiais estiveram vinculadas aos
governos (federal e estadual). O direcionamento da atuagdo policial estaria,
assim, em razdo da hierarquia, a cargo das liderangas politicas e chefias das
respectivas organizacdes. Porém, a discricionariedade de fato da Policia
coloca em xeque a interpretacdo simplista que pode apontar controles facil-
mente implementaveis sobre a Policia.

Em exercicio de aplicagdo dessas ferramentas para andlise do modelo de
MP no Brasil, Kerche sustenta que, na hipétese de controle or¢camentério ou
politico em relagdo a burocracia, ndo € possivel falar em abdicag¢do (KERCHE,
2002: 62). Assim, no modelo de MP adotado pela CF/1988, houve uma quase-
-abdica¢do. Em outras palavras, foram criados mecanismos que dificultam a
intervencdo do governo nas acdes organizacionais. Nesse sentido: «(...) entre
a abdicagdo e a delegacdo, surge um fend6meno intermedidrio: alto grau de
autonomia, embora com alguns poucos instrumentos de controle e accoun-
tability» (KercHE, 2002: 64). Em sua pesquisa, Kerche procura identificar
0s instrumentos institucionais que poderiam, em tese, influenciar sobre a

3 Uma interpretagio sistémica do modelo permite outra anélise (LUHMANN, 2005; LUHMANN,
2010). A organizacdo e a profissionalizagdo permitiriam as organizacdes que integram o
subsistema juridico-penal isolar-se das pressdes (irritagdes) do ambiente, na medida em que
as operacdes ocorreriam de acordo com os c6digos do sistema juridico. Porém, tais organi-
zacdes, criadas pelo sistema politico teriam func¢des andlogas aos mecanismos de acoplamento
estrutural entre a politica e o direito. Nesse sentido, promoveriam a abertura cognitiva ao
entorno, e especialmente ao sistema politico (entorno). Esta interpreta¢do parece ndo divergir
da andlise que fazem alguns estudiosos do MP na Espanha. Nesta leitura, o MP teria autonomia
funcional, mas ndo independéncia, pois o Estado Social de Direito implicaria uma nova
interpretagdo das instituicdes do Estado. O MP, como organiza¢do de promog¢do da politica
penal, ndo poderia estar totalmente desvinculado do sistema politico (FLOREs PraDA, 2011).
Mas esta interpretagdo nao levaria a dependéncia do governo, pois os critérios de operagido do
MP (forma de subsistema) seriam por meio dos cédigos do sistema juridico. Mas as condi¢des
do fechamento operacional estariam exatamente na abertura cognitiva.
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forma de atuacdo dos membros do MP (KErcHE, 2002). Comenta o autor que
a existéncia de mdltiplos agentes responsaveis pelo desempenho da mesma
atividade permitiria aos politicos punir a organizagido que estivesse atuando
de forma incorreta e premiar outras.

No modelo organizacional do Ministério Publico brasileiro esta seria
uma ferramenta de dificil implementacio, nao apenas pela limitacio estabele-
cida para cortes orcamentérios, mas especialmente em razdo dos instrumentos
de atuacao de que dispde com exclusividade o MP em relacdo a outros 6rgaos,
como o inquérito civil publico. Outro mecanismo seria a previsdo de outras
agéncias que poderiam bloquear as a¢des de determinados 6rgaos, garantindo
uma fiscalizag@o institucional. O Judicidrio seria uma dessas instituigdes, ja
que a decisdo final (julgamento) compete aos juizes.* O poder para nomear e
destituir os procuradores-gerais € outro instrumento mencionado por Kerche.
O receio de que possa vir a perder o cargo seria um mecanismo importante
para incentivar o agente a atender o que deseja o principal (CALVERT, McCus-
BINS & WEINGAST, 1989: 604-605).

3. ORGANIZACAO E INSTITUCIONALIZACAO

Outra interpretacdo sobre as relacdes organizacionais privilegia o
ambiente em que elas estdo inseridas: o ambiente técnico e o institucional.
No primeiro, prevalece ou tende a prevalecer a racionalidade da eficiéncia
no desempenho das tarefas divididas segundo o organograma interno. No
segundo, a legitimidade é conferida pela conformidade das praticas e agdes ao
idedrio hegemdnico no interior da organizagao.

As organizacdes podem estar inseridas ou ter suas pautas de atuacdo
dirigidas por um ambiente predominantemente técnico ou institucional. As
organizacdes com forte institucionalizac¢do tendem a incorporar determinadas
categorias do que deve ser a estrutura organizacional. Os produtos, servigos e
programas disponibilizados pelas organizagdes com predominio institucional
incorporam légicas ritualisticas e cerimoniais, isolando ou procurando isolar a
racionalidade estritamente técnica (RowaN e MEYER, 1977: 340-363).

O principal instrumento de isolamento € o mito institucional, o qual se
refere a determinadas representagdes sociais relacionadas a estrutura e as
funcdes da organizacdo, com elevado grau de impessoalidade, atuando como
mecanismo que atribui natureza técnica as praticas, meios e fins da organizagdo.
Os mitos organizacionais estdo relacionados a trés processos: o conjunto de
relacdes sociais compartilhadas entre organizagdes em um mesmo ambiente,
cuja socializacdo consolida estruturas e praticas; o processo de normaliza¢ao

4 Contudo, varias questdes sdo resolvidas pelo MP sem utiliza¢do do Judicidrio (SADEK, 2000:
28).
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das praticas por meio do direito positivo, que define de forma clara o exercicio
de uma determinada ocupacio; finalmente, o papel das liderangas organiza-
cionais na construcio social dos mitos e na atribuicio de novos significados
aos ja existentes.’

Ao analisar o ambiente institucional, estudos no campo da teoria organi-
zacional associam-no a uma forma de campo institucional. Este seria marcado
por processos de isomorfismo entre as organizacdes que compartilham
determinadas pautas de atuacdo, fonte de legitimidade e mitos institucionais.
Aponta-se a tendéncia de homogeneizacdo de institui¢des entre as organi-
zacdes que ocupam um mesmo campo. Segundo Powell e DiMaggio (1983:
63-82), este processo manifesta-se na tendéncia de aproximacao das unidades
ao restante do grupo.

O processo de isomorfismo atuaria segundo diferentes forcas. A incer-
teza quanto as estruturas organizacionais induziria as solu¢des encontradas
por organizagdes similares do campo. Este processo € definido como mime-
tismo. A homogeneiza¢do pode também operar a partir de processos norma-
tivos, impulsionados pela profissionalizacdo. O aprimoramento de técnicas,
praticas e valores nas organizagdes, assim como a pressdo do movimento
associacionista. Finalmente, a homogeneiza¢do pode manifestar-se por meio
de processos coercitivos. Assim, determinadas organizagdes influenciariam
outras, conformando-se hierarquia organizacional (PoweLL e DiMagaio,
1983).

Exemplos concretos destes processos podem ser identificados em relagao
a Policia e ao MP. No caso da Policia, ha suficientes evidéncias de que haveria
mimetismo entre as policias militares e as for¢as armadas (Costa, 2004). Em
relacdo ao MP, as trajetdrias nos mais diversos contextos revelam a aproxi-
magcdo da estrutura organizacional do MP a do Judiciario (MacHADO, 2007a;
MacHADO, 2007b).

4. ORGANIZACAO, PROFISSAO E PROFISSIONALISMO

As profissdes e o profissionalismo sdo relevantes para a compreensao
das organizagdes modernas. Tanto as dindmicas intraorganizacionais quanto
as interacdes interorganizacionais sdo mediadas pelo conhecimento especiali-
zado das tarefas designadas e pelo controle do exercicio das atividades.®

5 As organizacoes do sistema de justica estdo fortemente influenciadas pelo ambiente institu-

cional. Pesquisas sobre a Policia também sugerem que a legitimidade conferida as praticas
policiais € inspirada pelo idedrio hegemonico e seus mitos institucionais (MEDEIROS, 2004).

¢ A sociologia das profissdes recebeu contribuigdes importantes de sociélogos norte-
-americanos, especialmente de Everett Hughes e Talcott Parsons. O legado de Hughes foi
deixado especialmente por seus alunos, destacando-se Howard Becker, Friedson e Erving





