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RESUMO

O fim do periodo de excegdo em 1985 e a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988
representaram um importante avanco em relagdo a defesa dos direitos humanos e a
normalidade das institui¢des juridicas. A redemocratizacdo do Brasil ndo foi suficiente
para que a sociedade e os governos civis controlassem de forma efetiva o uso de forca
por parte das institui¢cdes policiais, nem tampouco conferiu transparéncia as atividades
da seguranca publica. Ao contréario, os dados parecem mostrar que o uso ilegal,
arbitrario e excessivo da forca, sobretudo a forca letal, € um dos grandes problemas da
seguranca no pais. E nesse contexto que o presente projeto pretende analisar 0s
mecanismos consolidados e as novas experiéncias de responsabilizagéo (accountability)
da Policia Militar no Estado de Sdo Paulo entre 1989 e 2007. Para tanto, serdo
analisados os mecanismos de controle interno e externo da instituicdo policial em face
da bibliografia nacional e internacional relacionada a policia e ao controle institucional.
A pesquisa levantou o histdrico da implantacdo dos mecanismos de controle externo e
avaliou o impacto da implantacdo dessas politicas nos indices de letalidade nas a¢des
policiais, particularmente da Policia Militar do Estado de S&o Paulo. A pesquisa parte
do pressuposto, presente nas principais investigacfes disponiveis sobre o tema, de que é
possivel reduzir o nimero de mortes e minimizar a violéncia dos confrontos entre
policiais e suspeitos, por meio de uma analise de risco e de politicas publicas que visem
0 aperfeicoamento e o controle efetivo das institui¢des policiais.

Palavras-chave: 1. violéncia policial; 2. mecanismos de controle externo; 3. Policia
Militar; 4. trabalho policial; 5. avaliacdo do trabalho policial.



ABSTRACT

The end of Military Regime in 1985 and the new Federal Constitution of Brazil in 1988
meant the important breakthrough in relation to protection of Human Rights and
routinization of judicial institutions. The Brazil redemocratization nevertheless was not
enough to society and civil governments have effective control on use of force by police
institutions nor have concealed transparency to the public security activities. To the
contrary, data seems to show that the use of force, mainly letal force, is one of the
greatest problems of security in the country today. It’s in this context that the present
project intends to analyse the accountability consolidates strategies and the new
experiences on Military Police in Sdo Paulo State between 1989 and 2007. For that, it
will be analysed the instruments for internal affairs and external control over police
institutions in face of national and international bibliography related to police and
institutional control. The research examined the history of the deployment of external
control affairs and assessed the impact of implementing these policies in the death
rates in police actions, particularly the Military Police of S&o Paulo. The research starts
from the assumption that is possible reduce de number of death in police action by
means of a comprehensive analysis of risk and the public policies that enhance the
control over police institutions.

Key-words: 1. police violence; 2. external control affairs; 3. Military Police; 4. police
work; 5. evaluation of police work.
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APRESENTACAO

Passadas quase trés décadas da abertura democratica, a violéncia policial ainda
constitui um dos principais obstaculos para a consolidacdo da democracia. As altas
taxas de morte de civis em agdes policiais tém abalado a credibilidade das instituicdes
de seguranga publica, transformando-se em verdadeiro desafio para a elaboracdo de
politicas de combate ao crime e & violéncia. Apesar do reconhecimento formal da
democracia e da promulgagdo do texto constitucional em 1988, as instituicOes de
seguranca resistiram aos padrdes impostos pelo Estado de direito como o fim das
préticas autoritarias no controle do crime e da violéncia, a promoc¢do dos direitos
humanos e a accountability de acOes estatais em todas as esferas. Principalmente, a
Policia Civil e a Policia Militar ficaram relativamente impermeéveis as mudancas, ao
controle e a responsabilizacdo exigidos em sociedades democraticas. Para essas
agéncias de seguranga, o Estado de direito é visto mais como obsticulo do que como
garantia real de controle social, pois acredita que seu papel de protetor social contra
elementos marginalizados pode prescindir das regras legais (PFINHEIRO, 2000).

Durante a Ditadura Militar, a violéncia policial foi um instrumento de controle
politico, amplamente tolerado pelo Estado e legitimado por parte importante da
populacdo. Se, hoje em dia, o controle politico por meio da violéncia policial diminuiu,
a violéncia policial como tal ndo foi dissipada e figura nos discursos e nas praticas como
forma de controle da criminalidade (PINHEIRO, 1997). Embora essa violéncia se
manifeste de diversas maneiras: tortura, detengdes violentas, mortes sob custodia e uso
de forca excessiva, controle violento de manifestacfes publicas, intimidacéo e vinganca,
merece especial atencdo o crescente nimero de intervencgdes letais da Policia Militar
paulista.

A maioria dessas violacBes atinge moradores de areas conflituosas, onde a face
mais visivel do poder publico € a policia. Em geral, as vitimas sdo individuos e grupos
alijados do poder politico e social, sendo em sua maioria jovens das periferias
brasileiras. A violéncia policial é ser alimentada por uma politica institucional que
tolera e até incentiva, de forma efetiva, as a¢des violentas e ilegais contra suspeitos e
criminosos. Esse quadro é agravado pela desigualdade social e de renda que marca
profundamente a sociedade brasileira (CALDEIRA, 2000).
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A violéncia letal pode ser constatada por meio dos nimeros. Por exemplo, dados
da Secretaria de Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro demonstram que, no
periodo entre 1997 e 2004, as policias Civil e Militar mataram 5092 pessoas, uma média
de 636 pessoas por ano. O Estado do Rio de Janeiro tem uma populacdo estimada em
torno de 15 milhdes de habitantes. As policias dos EUA mataram por ano, em média,
341 pessoas’. Os EUA tém uma populacdo estimada em 300 milhdes de habitantes. No
Estado de Sdo Paulo, entre 1989 e 2005, o nimero de mortos em a¢des envolvendo
policiais foi de 11.695 tendo seu maior pico no ano de 1992, quando houve o massacre
da Casa de Detencéo do Carandiru e nos anos 1998, 1999 e 2000% Ou seja, a PM de S&o
Paulo mata em media, por ano, 730 pessoas. A populacdo do Estado de S&o Paulo é
estimada em 40 milhdes de habitantes. Esses nimeros, portanto, ndo apenas indicam a
alta letalidade desses Estados em comparacdo com outros paises, mas também a
persisténcia dessas violagdes no contexto da democracia.

Mas a realidade brasileira se apresenta de forma diferente dos paises de
democracias consolidadas. Por exemplo, nos EUA ou na Franca, 0s nimeros de mortes
de civis por policiais beiram a nulidade e, grosso modo, tais situagdes geram
manifestacBes da sociedade civil, incdmodos politicos, condenacBes de policiais e
reformas institucionais (LEMBGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003). N&o obstante
esses dados, o controle da policia pode ser justificado pelas caracteristicas da profissao:
uso da forga e alto grau de autonomia em suas agdes cotidianas. Por conseguinte, tais
caracteristicas exigem e ddo margem a um elevado nivel de interpretacdo e tradugdo de
situacdes de risco e incerteza enfrentadas pelos agentes de rua. Dai, muitas vezes os
parametros legais sdo desrespeitados para que se atinjam 0s supostos objetivos da
instituicio (MONJARDET, 2003).

Ponto controverso na literatura sobre o tema é como avaliar uma policia de
carater preventivo-ostensivo. No Estado de S&o Paulo, o desempenho da PM tem sido
medido pelo nimero de flagrantes e pela apreensdo de armas e drogas e o planejamento
policial esta baseado na busca pela redugdo da criminalidade. Esses indicadores podem
até demonstrar o que a policia esta fazendo, mas ndo como esta fazendo e tdo pouco a
quem esta servindo. Se esses dados sdo representativos para a instituicdo, eles pouco

dizem a respeito da qualidade da democracia brasileira, da confianga do publico na

! Dados tabulados pelo Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania da Universidade Candido Mendes.
Retirado de reportagem do Jornal Folha de S&o Paulo, Cotidiano C1 (04/04/2005).
2 NGmeros levantados a partir de dados disponiveis no site da Secretaria de Seguranca Pdblica/SP.
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policia e da observancia dos preceitos legais em suas a¢des. Representativo sdo os dados
da letalidade, os quais cresceram 92% nos Ultimos 27 anos de regime democratico, no
Estado de S&o Paulo®. Portanto, nossa avaliacdo de uma policia democratica passa
necessariamente pelo respeito e protecdo a vida dos cidad&os.

Nas sociedades democraticas as policias crescem significativamente em efetivo,
recursos, custos e capacidade de intervencdo. Se a democracia ndo pode abrir mdo de
suas policias, o caminho é a expansdo de mecanismos de controle sobre suas acdes e a
implementacdo de estratégias de policiamento democratico (MONJARDET, 2003). Por
isso, a avaliagdo periodica com vistas a revisdo de rotinas e procedimentos, o controle e
a responsabilizacdo da policia baseada em dados bem estabelecidos de desempenho séo
instrumentos intrinsecos do regime democratico. O que esta em jogo no debate publico
é uma cultura de prestacdo de contas e responsabilizagdo dos agentes estatais. Nesse
sentido, a questdo da accountability surge como ponto focal para o desenvolvimento de
politicas de controle das instituicdes do Estado por parte dos cidaddos em todas as
esferas, permitindo que as nogdes de responsabilidade e transparéncia facam parte das
acOes publicas (O’ DONNELL, 1997).

A partir desses referenciais, pretendemos avaliar 0os mecanismos e praticas de
controle externo sobre a Policia Militar do Estado de Sdo Paulo apds a promulgagéo da
Constituicdo Federal de 1988. Mas, principalmente, estudar aqueles mecanismos que
contribuem para o controle da violéncia policial e responsabilizagdo dos agentes
publicos. O controle externo da atividade policial vem sendo exercido por 6rgdos
especificos como Ministério Puablico, Ouvidoria de Policia e Comissdes de
Acompanhamento da Letalidade, mas, igualmente pode ser realizado informal e
difusamente pela midia e por organizacbes ndo-governamentais. Interessa-nos aqui
aqueles mecanismos exclusivamente desenhados para controlar a policia, como definiu
Bayley (2006), os mecanismos externos-explicitos.

No primeiro momento, a pesquisa buscou compreender o papel dos mecanismos
de controle e do uso da forca letal por parte da Policia Militar do Estado de Séo Paulo e,
posteriormente, verificar o impacto dessas experiéncias e dos mecanismos de controle
externo, bem como indagar as razdes de seu éxito ou fracasso. A questdo a ser
trabalhada é como efetivamente os 6rgdos de controle lidam com o aumento da

violéncia letal da Policia Militar paulista. Em outros termos, quais 0s instrumentos que

® Incluindo mortes durante o servico e a folga.
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mecanismos de controle, internos e externos, dispdem para o enfrentamento dessa
persistente realidade? Ou ainda, qual a contribuicdo dos mecanismos externos na
adequagdo da Policia Militar as regras do estado de direito? Em outro eixo
argumentativo, a persisténcia da violéncia policial confirma a ideia de que o Estado ndo
é capaz de controlar as forgas policiais? Ou pode indicar que a violéncia policial € um
componente das politicas de seguranca publica? Uma primeira leitura sugere que a
implantagdo de mecanismos externos reflete a insatisfacdo com os servigos policiais e a
crenga de que os controles internos ndo d&o conta dos desvios de conduta (SKOLNICK
e FYFE, 2003).

A pesquisa parte do pressuposto de que é possivel reduzir o nimero de mortes
em acdes policiais e minimizar a violéncia dos confrontos entre policiais e suspeitos por
meio de mecanismos de controle que produzam account (prestacdo de contas) e revejam
suas agdes. A prestacdo de contas é essencial para o redesenho de politicas publicas que
visem o aperfeicoamento da instituicdo atraves de andlises de risco. O contraponto
essencial dessa proposta € a responsabilizacdo e o controle efetivo das instituigdes.
Visto que a existéncia de controles internos (Regulamento Disciplinar, Corregedoria,
disciplina e hierarquia) e a instituicdo de novos controles institucionais como o
PROAR?* parecem ndo ter forte impacto sobre o problema da letalidade (CANO, s/d), a
pesquisa se volta para os controles externos, os quais vém sendo implantados desde a
década de 1990.

O desenvolvimento do trabalho se deu a partir de pesquisa bibliogréfica,
documental, da cobertura da midia impressa (Jornal “Folha de S&o Paulo” e “O Estado
de S&o Paulo”) e da contribui¢do de centros de pesquisa universitarios como o Nucleo
de Estudos da Violéncia/USP®, Observatério de Seguranca Publica/UNESP® e outros
centros espalhados pelo pais, comprometidos com a divulgacdo de dados e andlises.
Indicamos a importancia dos dados levantados por relatérios de diversas ONGs que
fazem o acompanhamento da brutalidade policial, da situacdo carceréria e dos direitos
humanos no Brasil, particularmente a Humans Rights Watch e a Anistia Internacional.
Dados oficiais sobre as mortes de civis em confrontos com policiais foram
disponibilizados pela Secretaria de Seguranca Publica somente a partir de 1995 e,

portanto, a maioria das analises inicia-se em 1996. Concomitantemente, é fato relevante

* Programa de Acompanhamento de Policiais envolvidos em ocorréncias de alto risco.
% http://www.nevusp.org.
® http://www.observatoriodeseguranca.org.
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que a Ouvidoria iniciou seus trabalhos em 1995, produzindo dados importantissimos
para a presente pesquisa também a partir de 1996. Optamos por utilizar a maioria dos
dados produzidos pela Secretaria de Seguranga Publica para a manutencdo de um
padrdo analitico e os dados da Ouvidoria para a obtengdo de informagBes mais
completas sobre as circunstancias em que ocorre a vitimizagdo de policiais e civis.
Foram construidas séries historicas de letalidade de civis e policiais com a intencéo de
discutir as teses da Policia Militar sobre o alto indice de mortes civis.

Mais adiante, o segundo capitulo explora as teorias sobre a fungdo da policia nas
sociedades modernas. As principais investigacdes sobre o tema sustentam que 0 uso da
forca é a principal caracteristica da policia e sua qualidade distintiva. Entretanto, €
preciso analisar em que condi¢des a policia é autorizada a usar tal poder, entdo a
concessdo de um mandato (uso da forca) deve gerar responsabilidades perante a
comunidade politica que o autorizou (MONJARDET, 2003; MUNIZ, DINIZ e
PROENCA JR, 2007). Partindo da concepcéo seminal de Egon Bittner, realizamos o
percurso tedrico de seus sucessores para compreendermos o papel do uso da forga nas
relagdes sociais e sua importancia no controle da violéncia policial.

No terceiro capitulo, analisamos o processo de concentracdo dos meios de
violéncia pelo Estado (WEBER, 1970) e o processo de auto-contencdo dos individuos
(ELIAS, 1990), que auxiliam na compreensdo do conflituoso processo de legitimagéo
de forcas publicas voltadas ao controle social. Do mesmo modo, Charles Tilly (1993)
aponta para as contradices de forgas publicas que sdo mantidas pelos individuos ao
mesmo tempo em que agem coercitivamente contra eles, definindo espagos de
exploracdo e dominagéo.

O quarto capitulo expde as principais explicacbes sobre a violéncia policial na
sociedade brasileira. Partindo de criticas as andlises que versam sobre o legado
autoritrio, as concepcdes provindas do materialismo historico e as teorias dualistas,
adentramos a tradi¢do liberal-democratica com as chaves tedricas da “democracia
disjuntiva” e do “corpo incircunscrito” desenvolvidas por Caldeira (2000). A concepgao
de um corpo no qual se pode intervir sem respeitar limites e 0o descompasso entre
cidadania politica, consolidada, e desrespeito a cidadania civil na sociedade brasileira
permite pensar a violéncia policial pela perspectiva do biopoder (FOUCAULT, 1979;
2007), homo sacer e “estado de excecdo” (AGAMBEN, 2002; 2004).

No quinto capitulo abordamos o processo de redemocratizacdo do Brasil. No

entendimento de Guillermo O’Donnell, as novas democracias latino-americanas foram



16

exitosas em consolidar direitos sociais e politicos e o processo eleitoral — accountability
vertical —, mas tém fracassado relativamente em garantir os direitos civis dos cidad&os,
freqlientemente violados pelas instituigbes de seguranga. Isso porque apesar do regime
formal e da ocorréncia de eleigBes, as praticas democraticas ndo transformaram todas as
esferas do Estado. Nesse cenario, a accountability horizontal — mecanismos que geram
responsabilizagdo, prestacdo de contas e transparéncia — adquire centralidade para a
garantia e consolidacdo dos direitos civis e para o equacionamento das praticas policiais
ao estado de direito democratico. O sexto capitulo explora as condi¢des institucionais da
PMESP que competem para a violéncia policial e o discurso das reformas que buscaram
corrigir esses déficits.

O capitulo sete faz uma breve incurséo sobre estado da arte do “uso da for¢a” no
contexto internacional e no Brasil. Examinamos os primeiros documentos que fizeram
recomendagdes sobre 0 uso o uso da arma de fogo e prestagéo de contas com influéncias
para a América Latina (Codigo de Conduta par aos Funcionarios da Lei e Principios
Bésicos sobre 0 uso de armas de fogo, ONU). As principais abordagens teoricas sobre a
violéncia policial resumidas por Mesquita Neto (1999) séo apresentadas, demonstrando
que hé tipos de violéncia policial para os quais existem mecanismos de controle menos
ou mais eficientes. Por fim, tabulamos os dados do Estado de S&o Paulo sobre a
violéncia letal e, a partir disso, discutimos as teses institucionais que procuram explicar
o alto indice de letalidade de civis em confrontos com a policia.

O pendltimo capitulo aborda as tipologias dos mecanismos de controle e o seu
desenvolvimento ao redor do mundo (BAYLEY, 2006). Também propomos uma leitura
da accountability que contemple tanto os aspectos punitivos quanto 0s aspectos
preventivos, de forma que sejam criados indicadores para a melhoria e a transformagéo
das organizacdes policiais.

O capitulo sobre controle interno pretende apurar os motivos pelos quais
Corregedoria, PROAR, Regulamento Disciplinar ndo tém oferecido controle eficiente
sobre as agoes policiais e, por outro lado, identificar no seu funcionamento fatores que
contribuam para o aumento da violéncia. O ltimo capitulo expde as possibilidades e as
limitacbes do controle externo, exercido principalmente pelo Ministério Publico e

Ouvidoria de Policia.
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1 POLICIA E USO DA FORCA NAS SOCIEDADES MODERNAS: uma teoria da
policia?

No momento em que pretendemos refletir e pesquisar as formas de controle da
violéncia policial e como exercer accountability, uma questdo mais ampla se coloca: o
que faz a policia? Para muitos, tal questdo suscita respostas automaticas como reprimir e
combater a criminalidade, manter a ordem e fazer respeitar a lei. O discurso
institucional e o senso comum reforgam esses mitos de maneira que eles permanegam
no inconsciente coletivo gerando essas respostas. Como o plano do senso comum néo
esclarece o debate e a visdo institucional é eivada de um discurso que legitima a
existéncia da policia, destarte, nosso interesse é seguir na diregdo apontada por Bittner
(1991, 2003), que procurou desmistificar os discursos sobre a funcdo da policia,
servindo de referencial para as reflexdes posteriores sobre o tema. A resposta & pergunta
“0 que faz a policia?” auxiliara na identificacdo das caracteristicas da policia sobre as
quais controle e supervisdo devem ser exercidos, de forma que sua conduta esteja de
acordo com o estado democratico de direito.

Essa problematica é discutida pela literatura especializada em conjunto com a
formulacdo de uma teoria da policia nas sociedades modernas e seu reflexo é
demonstrar porque hd a necessidade de controle sobre a policia nesse contexto. Os
primeiros esforcos para debater o papel da policia foram empreendidos por
pesquisadores ingleses e americanos na década de 1950. Pesquisas etnogréaficas
realizadas por Michael Banton, nos EUA, e por William Westley na Inglaterra
indicaram que a lei era apenas um dos referenciais entre muitos adotados pela policia na
aplicacdo do law enforcement, pois no cotidiano as situagdes exigiam intervencdes
contingentes e situacionais ndo previstas pelas regras legais (BANTON, 1964,
WESTLEY, 1960).

Na década de 1970, o soci6logo americano Egon Bittner, apoiado nas reflexdes
de seus predecessores, ensejou desenvolver uma teoria que unificasse as diversas tarefas
atribuidas a policia. Em outros termos, procurou uma unidade em meio & multiplicidade
quase caotica das intervencbes da policia no cotidiano e, no mesmo félego, buscou
afastar a policia de condicionantes meramente juridicas. Segundo Bittner, apesar das
variadas tarefas executadas pela policia — manutencdo da ordem, aplicacdo da lei,

prevencdo e combate ao crime, realizar prisdes —, 0 “nlcleo duro” de sua acéo estaria na
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possibilidade de recorrer a forcga fisica para solucionar os problemas nos quais intervém.

O autor afirma que:

Em suma, o papel da policia é enfrentar todos os tipos de problema humanos
guando (e na medida em que) suas solugdes tenham a possibilidade de exigir
(ou fazer) uso da for¢ca no momento em que estejam ocorrendo. Isso empresta
homogeneidade a procedimentos tdo diversos como capturar um criminoso,
levar o prefeito para o aeroporto, tirar uma pessoa bébada de dentro de um
bar, direcionar o transito, controlar a multiddo, cuidar de criangas perdidas,
administrar os primeiros socorros médicos e separar brigas de familiares

(BITTNER, 2003, p. 136).

Bittner articula suas criticas em dois momentos: da policia em relacédo a lei e em
relacdo ao publico. Como ja havia sido proposto por Banton e Westley, a policia ndo
seria uma mera executora da lei, pois a0 aplica-la, invoca o poder discricionério’. Isso
significa que o policial dispde de um intervalo de acdo ou inacdo no qual pode decidir
realizar ou ndo prisdes, intervir em brigas domésticas com a aplicacdo da lei ou negociar
0 consenso, escolher a melhor forma de agir em determinada situagdo, ou ainda, ndo
fazer nada (WADDINGTON, 1999). O cerne de tal poder reside no fato de que as
normas abstratamente formuladas — mesmo que muito detalhadas e erigidas em direcéo
a praticidade — podem ser revogadas e jamais contemplardo de forma extensiva a
realidade social (BITTNER, 2003). Por outro lado, as concepcdes populares da policia
apenas tornariam o debate mais complexo. O publico veria na policia uma ocupagio
corrompida, isso porque lidariam com o “pior da sociedade”, muitas vezes mobilizando
recursos similares aos utilizados pelos individuos que visam combater. Nesse Viés, a
policia seria encarada como “fogo para lutar contra fogo”. O trabalho policial também
seria considerado injusto e ofensivo, pois “s6 pode realizar algo para alguém por
intermédio de um procedimento contra alguém” e sob a dupla pressdo de ser répido e
correto nem sempre h4 espaco para lidar de forma equilibrada com os complexos
problemas humanos. Por fim, a percepcdo do publico considera preconceituoso o
trabalho da policia. Para Bittner, a policia apenas reproduz ou reforga 0s preconceitos
presentes na sociedade e o trabalho policial, baseado em suspeitas e calculos de risco,
necessitaria de julgamentos preconceituosos, ainda que o policial ndo esteja imbuido de
tais principios (BITTNER, 2003). O problema para Bittner estaria na distribuicdo
seletiva da vigilancia, reforgando os preconceitos presentes na sociedade.

Partindo dessas reflexdes, Bittner demonstra como a lei e as suposigdes sobre o

“verdadeiro trabalho policial” podem conduzir a interpretagdes conflitantes. A leitura

"Ver os trabalhos de Goldstein (2004), Monjardet (2003) e Muniz (2008) sobre o poder discricionario.
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legalista ndo admite que a policia possa ser orientada para outros principios que aqueles
estatuidos e as concepgdes populares permitem varias possibilidades interpretativas e
mantém a questdo em aberto (BITTNER, 2003, p. 106). Distanciando a policia das
concepgdes populares e de seu caréter legal, Bittner (2003, p. 138) propde que seu papel
seria mais bem compreendido se a analisdssemos como “um mecanismo de distribui¢do
de forga coercitiva ndo negocidvel empregada de acordo com 0s preceitos e as
exigéncias da situagdo”

A conclusdo a que chega Bittner é de que a policia contemporanea, apesar dos
esforcos de modernizacéo e profissionalizagdo, ainda é encarada pelo publico com uma
atitude severamente critica. Essa posi¢do estaria menos relacionada ao fato dela prestar
um mau servico e mais & evidéncia da incerteza de seu efetivo papel na organizacéo
social. Assim, as percepcBes que atribuem a policia a funcdo de policiamento e controle
da criminalidade servem, no limite, para manter uma pretensa compreensdo e
concordancia ao invés de informar (BITTNER, 2003).

Na teoria da coercéo bitteriana a possibilidade do uso da forga é o elemento
central. Desse modo, o policial pode intervir a qualquer momento, onde a forca possa
ser utilizada, ndo importando se a atividade tem conexdes com o policiamento ou néo, a
fim de produzir obediéncia. O autor destaca que nem todas as interacdes policiais sdo
constituidas pelo recurso ao uso da forga, entretanto a possibilidade de seu uso esta
implicita (BITTNER, 2003). Apartada da esfera politica e da esfera juridica, o recurso a
forga torna-se capacidade exclusiva do policial, que é a autoridade competente para agir
frente as exigéncias da situagdo podendo subjugar qualquer oposicdo a sua acgdo: “O
policial, e apenas o policial, estd equipado, autorizado e € necessario para lidar com toda
emergéncia em que possa ser usada forga para enfrenta-la” (BITTNER, 2003, p. 240).
No mesmo sentido, o uso da forga deve ser empregado segundo uma apreciagdo
intuitiva do policial, que deve usar quantidades adequadas de forga constantemente
orientadas pelo minimo possivel.

O soci6logo americano David Bayley operou um amplo conceito de policia com
0 objetivo de realizar comparaces transnacionais. A policia para Bayley (2006, p. 20)
consiste em “pessoas autorizadas por um grupo para regular as relagdes interpessoais
dentro deste grupo através da aplicacdo de forca fisica”. A partir dessa defini¢do, trés
condicBes sdo essenciais para a existéncia da policia: autorizagdo coletiva, uso interno e
forga fisica. Uma das caracteristicas, a possibilidade do uso da forca fisica — real ou por

ameaca —, é condi¢do fundamental para a existéncia da policia, como j& havia delineado
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Bittner. Apesar de os policiais ndo serem exclusivos no exercicio da forga fisica, sem tal
prerrogativa, eles ndo seriam reconhecidos. O uso interno diferencia a policia das Forgas
Armadas de um pais, porém instituicdes militares temporariamente encarregadas da
manutencdo da ordem interna devem igualmente ser consideradas como forca policial.
A autorizacdo coletiva tem por objetivo distinguir a policia de outros grupos que
utilizam a forca com propositos ndo coletivos, excluindo proprietarios de terra, grupos
privados, pais, professores, etc., pois em diversos paises grupos sao autorizados a usar a
forga, tornando-a legitima. Para Bayley, a legitimidade da policia ndo deriva de uma
unidade social fixa, como, por exemplo, o Estado e, sob essa Gtica, a policia teria uma
longa existéncia, incluindo a antiguidade e sociedades com padrdes ndo ocidentalizados
de cultura, além de poderem ter sido ou serem agéncias privadas. Essa ampla
generalizacdo permite ao autor proceder a sua analise comparativa em diversos
contextos historicos (BAYLEY, 2006, p. 23).

A analise proposta por Bayley torna a policia um fato praticamente universal,
presente na maioria das sociedades. Essa amplitude analitica possibilita realizar
comparagdes entre as diversas instituicdes que impdem restricdes por meio da forca na
sociedade, mas, por outro lado, implica realizar uma involugdo metodoldgica. Bayley
seleciona as principais caracteristicas da policia na contemporaneidade e especifica 0s
fatores historicos que possibilitaram seu surgimento. E possivel, a partir disso,
distinguir as caracteristicas especificas do policiamento moderno: natureza publica,
especializagdo e profissionalizagéo.

Houve forgas policiais controladas pelo governo, mas financiadas de forma
privada e outras que utilizavam de bens publicos para manter certos servigos, entretanto
eram de controle privado. Portanto, uma policia so € publica quando ao mesmo tempo é
mantida e controlada pelas comunidades, agindo coletivamente. Para fins de método,
isso limita muito a existéncia de forcas policiais de natureza pablica, todavia impede
que se realize comparagdes entre forgas publicas sob determinado aspecto e privadas em
outros (BAYLEY, 2006). A especializagdo determina a concentragdo em determinada
tarefa, em nosso caso, o uso da forca.

Nos Estados europeus, a partir do séc.XV, encontramos exemplos de policias
ndo-especializadas em usar a forga, que incorporavam entre suas fungdes tarefas mais
amplas de regulamentacdo governamental como inspecfes sanitarias, garantia de

suprimentos adequados, checagem de pesos e medidas, garantia da circulagéo de bens e
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pessoas e a adequada regulagdo do comércio e das finangas. Cabia a policia prover as
condicBes necessarias para que as forcas do Estado crescessem (FOUCAULT, 2008).

Mas ndo se encontra uma policia completamente especializada, pois a
especializacdo é relativa e somente pode ser mensurada em relacdo a um padrdo
definido, comparativamente. Segundo Bayley, as circunstancias da modernidade por
meio das filosofias do Estado-nacéo criaram condicGes propicias ao desenvolvimento da
especializacdo. Nessa medida, a especializacdo seria Util ndo apenas em garantir
controle adequado como ganho de eficiéncia (BAYLEY, 2006). Finalmente, a
profissionalizacdo esté diretamente ligada a busca por melhor desempenho, envolvendo
recrutamento por mérito, remuneragdo adequada para a consolidacdo de uma carreira,
treinamento formal, disciplina sistemética, trabalho em tempo integral e superviséo por
oficiais superiores. Ainda, a profissionalizagdo pretende aumentar a confianga no
trabalho policial, procurando estabelecer instrumentos de controle confidveis atraves do
uso da forca em comunidades onde a autoridade do regime politico esta em questéo. Por
outro lado, procura garantir a autonomia da policia frente aos regimes politicos,
conferindo-lhe eficécia e confiabilidade (BAYLEY, 2006).

Por sua vez, o filosofo Jean-Claude Monet analisou o surgimento das policias
modernas na Europa entre os séc. XIX e XX. Monet detectou um duplo movimento de
especializagdo das policias européias: a alimentacéo do sistema penal e o fornecimento
ao poder politico de recursos coercitivos. Esses dois movimentos vdo marcar o
nascimento das policias modernas, gerando ritmos e resultados diferentes em cada pais.
As diferengas se dao pela forma singular como cada pais organizou progressivamente a
ascensdo dos grupos sociais a cidadania. Outro processo observado por Monet foi o
crescente aumento do poder central, com a criacdo por toda a Europa de policias
militarizadas e centralizadas. Essas policias tinham como prerrogativa reforcar o
controle sobre as policias locais e municipais e integrd-las a um corpo coeso de policia
estatal (MONET, 2006, p. 57). O autor ressalta que a partir da “bifurcagdo” das
especializagBes policiais durante o séc. XIX é que policia passou a significar “[...] o
ramo da organizacdo administrativa encarregado de reprimir as infragdes as leis e aos
regulamentos e de impedir movimentos coletivos que agitam com frequéncia cada vez
maior o proprio coracdo de cidades em plena expansdo” (MONET, 2006, p. 23-24).

Monet argumenta que o percurso histérico delineou de maneira geral a policia
como conhecemos hoje, a qual desempenha uma funcéo social (protegdo dos direitos

legais), € uma organizacéo juridica (deve respeito as leis e a Constituicdo) e seu recurso
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essencial é o uso da forga. A policia teria se legitimado por meio de uma confusdo entre
a histéria natural e a histdria social, onde a instituicdo coincide com o proprio
movimento da civilizacdo, processo que o autor denomina “genealogia apologética da
policia™®. Juntamente com Bayley, Monet reconhece o peso da profissionalizagio no
processo de desenvolvimento das policias modernas e chega a afirmar que “é a
profissionalizagcdo que cava o fosso entre formas antigas e modernas de policia”
(MONET, 2006, p. 61).

Como vimos nessa se¢do, as contribuicdes posteriores & formulacéo de Bittner
deixam intocada a sua proposicdo da possibilidade do uso da forca fisica. Uma das
criticas mais sistematizadas & teoria da coercdo bitteriana pode ser creditada ao
soci6logo francés Dominique Monjardet. Na concepgdo desse autor, a policia ndo é
aquela que intervém quando a forca deve ser usada, mas sim quando alguém comanda
sua intervencao, seja por meio de um sistema de valores partilhado ou pelo exercicio de
uma autoridade sobre ela. A policia ndo responde as exigéncias da situagdo, mas antes
as finalidades daquele que a maneja; seria compardvel a um martelo, de
instrumentalidade universal e finalidades particulares ndo definidas a priori. Para
Monjardet (2003, p. 22), a policia pode servir a “objetivos dos mais diversos, a opresséo
num regime totalitario ou ditatorial, & protecdo das liberdades num regime
democrético”.

Monjardet sublinha que apesar de (til, a comparacéo da policia com um martelo
ndo apreende todas as especificidades dessa organizagdo de trabalho coletivo. A policia
é complexa e o seu agir é condicionado por diversos fatores, ndo somente aqueles
instrumentalizados por quem a comanda. As prescri¢des do trabalho policial s&o dadas
pelo sistema normativo (racionalidade legal) e entendimento valorativo (cultura) num

momento especifico:

[...] ndo h& organizagdo formal sem organizacdo informal e, portanto, sem
opacidade nem inércia. Do mesmo modo, todo grupo profissional, uma vez
definido por ser detentor de competéncias exclusivas (seja em termos de
atribuicbes ou de saberes), desenvolve interesses e cultura profissionais
préprios, que constituem outros tantos principios e capacidades de resisténcia
a instrumentalizagdo por terceiros: ndo ha profissdo sem um quantum de
autonomia. Na pratica, nenhuma policia se resume a realizagdo estrita da
intencdo daqueles que a instituem e tem autoridade sobre ela, a pura
instrumentalidade. Ha sempre um intervalo, mais ou menos extenso, mas
jamais nulo (MONJARDET, 2003, p. 23).

& Pode ser entendido aqui como um discurso de justificacdo da existéncia da policia, ou seja, “a policia
existe hoje porque sempre existiu” (MONET, 2006, p. 24).
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A policia é concebida como um instrumento do poder, que recebe e executa
ordens de quem a comanda; como um servico publico, pois é solicitado a dar respostas
as solicitagbes externas e uma profissdo, que desenvolve interesses proprios
(MONJARDET, 2003, p. 15). As acdes e o funcionamento policial seriam resultado das
tensdes entre essas trés fontes — politica, publica e institucional — numa coexisténcia
indissociavel.

Em relacdo & importancia do uso da forca numa teoria da coercéo, Monjardet
apresenta algumas consideracGes. O autor argumenta que o uso da for¢a ndo € o
principal meio de agdo da policia e ela ndo detém efetivamente o monopdlio de seu uso.
O monopodlio do uso da forca fisica somente seria preservado porque a policia detém o
monopolio em relacdo a todos, de maneira restrita e indeterminada. Enquanto outros
agentes podem fazer uso da forga apenas de forma localizada e contra grupos
especificos, a policia estd autorizada a intervir em qualquer situacdo, com relacdo a
qualquer pessoa e a qualquer momento. Adicionalmente, a policia deve ser capaz de
regular o emprego do uso da forga de outros agentes. Por isso, tem que estar preparada
para vencer qualquer outra forga privada e, se preciso, contar com a ajuda das forcas
armadas, as quais se tornam, momentaneamente, policia (MONJARDET, 2003).
Portanto, para fins de definicdo, a policia é a “instituicdo encarregada de possuir e
mobilizar os recursos de forca decisivos, com o objetivo de garantir ao poder o dominio
(ou a regulagdo) do emprego da forca nas relagbes sociais internas” (MONJARDET,
2003, p. 27).

Com isso, Monjardet ndo descarta que a possibilidade do uso da forca seja o
recurso policial por exceléncia, mas chama a atencdo de que esse recurso € apenas um
dos muitos meios ndo-contratuais ao alcance da policia. Igualmente, a policia exibe o
seu poder simbolico por meio da ameaca da forca numa continuidade efetiva entre os
simbolos e a acdo. Técnicas de investigagdo como campanas, espreitas, escutas
telefGnicas e chantagem também representam “forga”, pois entre cidad&dos comuns essas
acOes seriam consideradas crimes ou delitos, entretanto, estéo legalmente a disposigéo
da policia®. Portanto, Monjardet conclui que a énfase excessiva e até mesmo exclusiva
sobre o “uso da forca” deve ser corrigida, pois no cotidiano policial a policia recorre
muito mais & forca simbdlica do que a forca fisica, efetivamente (MONJARDET, 2003,

p. 27). Trilhando o mesmo caminho, Brodeur (2003) explora os trabalhos pro-ativos da

® Chamadas undercover police pratices ou “técnicas policiais discretas”, sio ensinadas nas escolas
policiais e sancionadas por textos legais (MONJARDET, 2003).
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policia como, por exemplo, as fases de levantamento de informagdes e prevencdo, bem
como o fato de que nem todas as chamadas & policia estdo relacionadas ao uso da forga.
Outra contribuigdo importante é a de Manning (2003), que conferiu atencdo & producédo
e ao processamento de informagdes como o nucleo tecnoldgico da policia.

Por fim, na anélise de Monjardet, a policia é aquela encarregada da salvaguarda
dos interesses coletivos, os quais entram em atrito com as prescricdes normativas
(interesses institucionais) e as praticas (interesses profissionais). Essas caracteristicas
oscilam entre o que é comum a toda a policia, seus meios de acdo, e 0 que confere
singularidade a cada policia, isto é, o papel social e a finalidade que cada sociedade lhe
atribui (MONJARDET, 2003, p. 29).

A partir das exposi¢des acima, podemos notar que a possibilidade do uso da
forga — real ou simbdlica — est4 presente em todas as formulagdes sobre a funcéo ou o
papel da policia, tributérias da teoria de Bittner. Embora haja objecdes, o uso da forca é
o recurso essencial da policia, entretanto, a questdo da autorizacéo e do consentimento
para o seu uso (mandato) permanece um ponto chave a ser debatido. No entendimento
de Muniz e Proenca Jr (2007), um mandato é uma autorizagdo, uma delegacdo para a
pratica de certos atos, em um assunto circunscrito, para determinada finalidade, em
nome de uma comunidade politica. Todo mandato que concede poderes exige
responsabilidades, em contrapartida. No caso da policia, é concedido o poder de usar a
forca para a obtencdo de obediéncia desde que esse recurso vise & protecdo social
(MUNIZ e PROENCA JR, 2007).

Feitas essas consideragdes, € possivel retornar & teoria de Bittner. O autor ainda
representa o ponto de partida das reflexdes sobre a policia, pois suas formulacoes
procuraram superar o dilema apresentado por Skolnick (1975) entre a aplicacdo da lei e
a manutencdo da ordem™, por meio de uma chave totalizadora. Porém, as questdes
referentes a autorizacdo ou ao consentimento social para o uso da forca ndo foram bem
definidas. Dai, que a teoria bitteriana concede a policia um mandato ilimitado e
genérico para o uso da forca: ora determinado pela acdo intuitiva do policial, ora
determinada pela situacdo enfrentada. Nesse prisma, o policial estaria livre para agir em

qualquer situagdo onde o uso da forga pudesse ser requisitado. Monjardet (2003) critica

10 As tarefas de “manutencdo da ordem” e “combate ao crime” e os resultados dessas tarefas sob a forma
de “solucdo de casos” impelem o policial a ampliar os seus poderes e violar o direito dos suspeitos. Isso
significa que quanto maior o perigo enfrentado pelo policial, mais baixa sera sua adesao as regras legais,
pois o discernimento para o exercicio da autoridade ficaria comprometido.
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essa postulacdo afirmando que Bittner introduz as ideias de necessidade e legitimidade
no instrumento — a policia —, que ndo tem contetdo a ndo ser quando em relagdo aos
seus usos sociais. Muniz (2007) observa que Bittner compreende a forga como pura
sancdo fisica, ndo abordando as implicacfes de seu uso e as formas que expressam sua
autorizacdo e seu emprego na sociedade. Broudeur (2003) assinala que na transigdo de
um virtual uso da forga para o uso da forca em si, Bittner ndo confere a passagem
alguma autorizacdo juridica.

Noutra perspectiva metodoldgica, Bayley (2006) acrescenta a teoria de Bittner o
ambito interno da atuacdo policial e a autorizagéo social. Entretanto, tal autorizagdo
funciona apenas em termos distintivos, ou seja, serve para distinguir a policia de outros
grupos que usam a forca no interior de uma sociedade, mas ndo gozam de
consentimento social. Tal autorizacdo ndo adquire materialidade, pois ndo esta
conectada a expectativas e contextos sociais que lhe confeririam credibilidade e
confianca publica (MUNIZ, 2007). No entanto, a principal contribuicdo de Bayley
(2006) esta na analise da evolucéo histdrica do conceito de policia, porque é por meio
dela que o autor fornece as caracteristicas da policia que estamos pesquisando: a policia
moderna. A despeito da coexisténcia com policias privadas, a policia moderna se
destaca por ser publica (mantida e controlada pelas comunidades), especializada
(concentrada na tarefa de usar a forga) e profissional (com funcionarios publicos
remunerados, supervisdo hierarquica, carreira estruturada, etc.).

Igualmente, Monet ndo nos oferece um mandato, mas observa que a policia deve
proteger os direitos legais e respeitar a constituicdo, observando algumas restri¢oes,
mesmo que timidamente, em sociedades européias. Contudo, o uso da for¢a ndo esta
relacionado a essas esferas de regulagdo.

Dos dialogos travados em torno da teoria de E. Bittner, Monjardet é aquele
dispara a critica mais sistemética e, a0 mesmo tempo, Util a presente pesquisa. Para
compreendermos suas implicagbes tenhamos em mente que o “uso da forca”,
prerrogativa central da policia, tem gradagdes: pode variar da forca minima até a forga
letal. No mais, a policia é o 6rgéo encarregado de usar a forca e tem amparo legal para
isso, entretanto, a forca pode por motivos diversos ser utilizada ilegalmente ou ser
considerada ilegitima. Da forma como Bittner conceitua o uso da forca, ela ndo se
relaciona com um contexto social e torna-se apenas um meio; como é meio, pode ser
apropriada para as mais diversas finalidades, inclusive como ferramenta de gestdo social

e da criminalidade ou técnica de governo. Quando a forca é usada excessivamente,
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contrariando a legalidade ou os fins atribuidos a ela pela sociedade, converte-se em
violéncia policial. Ciente de que o mandato policial ndo tem conteudo e que a aplicacdo
da forca so é correta em relagdo ao objeto em que é aplicada, a policia deve cercar-se (e
ser cercada) de normas e regulamentos.

Desse ponto em diante podemos realizar alguns apontamentos sobre a realidade
brasileira. Com o fim da Ditadura em 1984 e a promulgacéo da Constituicdo Federal em
1988, pelo menos formalmente, as a¢des policiais deveriam pautar-se pelo respeito aos
direitos civis dos cidaddos. Mas como veremos, nem as regras constitucionais
democréticas e nem os controles internos da Policia Militar paulista se mostraram
suficientes para controlar e equacionar o uso da forga e o respeito a legalidade.

Por isso, destacamos a importancia do controle externo como um canal de
consolidagédo da cidadania e de controle da violéncia policial. Como demonstrado pela
revisdo da literatura, o uso da forga pode n&o ser o principal meio de agdo, mas ainda
estd no horizonte policial como caracteristica distintiva. Entendemos que o controle da
violéncia policial depende de mecanismos externos e de politicas publicas que visem o

controle do uso da forga, prestagéo de contas e responsabilizagdo.
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2 POLICIA E DEMOCRACIA

Discorrendo sobre a modernidade ocidental, Max Weber ponderou que o Estado
procurou extinguir os diversos focos de conflitos e a fragmentacdo do poder
caracteristicos da Idade Média. A concentracdo de poder nas mdos do Estado tinha o
objetivo de permitir o convivio pacifico entre grupos e atores sociais. Para tanto, o
Estado poderia recorrer a violéncia, antes dispersa, como um instrumento normal para a
manutencdo de seu poder. O direito ao uso da violéncia, a partir dai, ndo seria
reconhecido como legitimo em relagdo a qualquer outro grupo ou individuos. O Estado
transformava-se, assim, na Unica fonte de direito a violéncia (WEBER, 1970).

Para Charles Tilly, o Estado é a organizagdo que concentra 0s meios de coergao
nos limites de territérios bem definidos e exerce prioridade de tal poder sobre todas as
outras organizagdes. O autor fundamenta sua proposicdo nas relacdes estabelecidas
entre capital e coer¢cdo na formagdo dos Estados nacionais europeus. Em sua
perspectiva, 0s detentores dos meios de coergdo ndo dispunham dos meios de producéo
de sua propria sobrevivéncia e manutencdo, portanto, era necessario extrair esses
recursos de outros individuos, grupos ou classes sociais. Dai que enquanto a coergao
definia um espago de dominagéo, o capital definia um espago de exploragéo (TILLY,
1993). Nesse primeiro momento histérico, o Estado centralizou os meios de violéncia,
mas ndo garantiu direitos aos cidaddos. O poder absoluto estatal justificava-se em troca
da garantia de vida aos membros do corpo politico, o famigerado molde hobbesiano de
Estado (BELLI, 2004).

Apesar do papel decisivo cumprido pelo Estado de Direito nesse processo, a
reivindicagcdo do monopolio da violéncia pelo Estado e o uso da forca com legitimidade
ndo foram condigdes suficientes para a pacificagdo social. Foi preciso um conjunto de
regras que atuasse duplamente: na restricdo do uso da forga e na mediagéo dos conflitos
entre os individuos. Houve a necessidade da criacdo de um direito positivo. A eficacia
da obediéncia as regras e da pacificacdo estiveram relacionadas ao grau de auto-
contengdo dos individuos (ELIAS, 1990; ADORNO, 2002). Nas palavras de Norbert

Elias:

A moderacdo das emocgOes espontaneas, o controle dos sentimentos, a
ampliacdo do espago mental além do momento presente levando em conta o
passado e o futuro, o habito de ligar os fatos em cadeias de causa e efeito —
todos estes sdo distintos aspectos da mesma transformacdo de conduta, que
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necessariamente ocorre com a monopolizagdo da violéncia fisica e a extensdo
das cadeias de acgdo e interdependéncia social (ELIAS, 1993, p. 198).

7

A sociedade que Elias descreve ¢ a moderna, onde o Estado centraliza a
burocracia e os instrumentos juridico-politicos. O individuo vive numa sociedade cada
vez mais estruturada e sente-se constrangido a regular sua conduta, pois sua agéo teria
reflexos em circulos cada vez mais amplos; seu comportamento deveria tornar-se mais
calculado, comedido. Em suma, a eficacia da pacificacdo esté relacionada ao poder de
coacdo do Estado e do grau de adesdo voluntaria dos individuos as regras de
convivéncia (ELIAS, 1990; ADORNO, 2002).

Para que o Estado centralizado pudesse exercer e garantir o seu monopdlio,
instituicBes especificas foram criadas para controlar e regular a vida nas cidades,
garantindo seu bom fluxo e crescimento. Eram forgas ndo especializadas que
desempenhavam tarefas muito diversas, porém o seu horizonte constitutivo a
concentracdo e o uso da forca, quando necessério. Assim, individuos e grupos que ndo
internalizassem as regras de convivéncia e ndo tivessem aderido completamente as
normas juridicas seriam passiveis de sofrer coagdo através da instituicdo autorizada a

exercitar a for¢a. Segundo Weber:

[...] o Estado moderno é um agrupamento de dominagdo que apresenta carater
institucional e que procurou (com éxito) monopolizar, nos limites de um
territorio, a violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que,
tendo esse objetivo, reuniu nas mdos dos dirigentes 0os meios materiais de
gestdo (WEBER, 1970, p 62).

E preciso atentar que Weber ndo sustenta o uso injustificado da violéncia em
favor do Estado. Quando faz referéncia a violéncia fisica legitima, o autor procura tragar
os limites do emprego da forca. Sérgio Adorno analisa as assertivas weberianas e
considera a violéncia toleravel em duas situacbes: emprego de forga fisica para a
contencdo de agressdo externa/estrangeira assegurando a independéncia do Estado
soberano e uso da forga a fim de evitar a fragmentacéo interna da comunidade politica
(ADORNO, 2002). A legitimidade do emprego da forgca estd relacionada aos
fundamentos da dominagdo em cada sociedade e nas modernas sociedades democraticas
esse fundamento é a obediéncia ao estatuto legal e as regras racionalmente criadas™.
Historicamente, entramos noutro passo, onde emergem preocupagdes quanto aos limites

do poder dos governantes. Essa ideia de estabelecer “limites” se inicia com o0

I Max Weber tem nocdo de que, em certa medida, a dominacdo tem que ser aceita. Para o
aprofundamento do tema, retomar os conceitos de dominacdo legitima: tradicional, burocréatica e legal
(WEBER, 1970).
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pensamento liberal burgués do século XVIII e serve de fundamento para o
florescimento do ideal de cidadania nos séc. XIX e XX (BELLI, 2004; MARSHALL,
1967). Tilly mostra que a efetivagdo dos direitos de cidadania foi um processo
marcadamente conflituoso, pois a extracdo de recursos materiais e humanos para a
manuten¢do do emergente Estado centralizador impds obrigacdes & populacéo de forma
geral. Diante disso, a garantia de direitos as popula¢des foi o resultado de resisténcias,
revoltas e revolugbes que exigiam direitos e, a0 mesmo tempo, se adaptavam aos
interesses de populagdes e governos (TILLY, 1993).

Norbert Elias reconheceu uma ambiguidade na definigdo weberiana do
monopdlio da violéncia fisica: a0 mesmo tempo em que o monopdlio era fundamental
na pacificacdo da sociedade também poderia ser usado como importante instrumento
nas méos de governantes e agentes. Isso significa dizer que o monopélio da violéncia
poderia servir a propositos particulares e até mesmo contrérios aos interesses da propria
sociedade (ELIAS, 1990). O Autor francés Jean Claude Monet considera a policia um
“mal necessario”, seguindo a linha de pensamento de Elias, afirma que as sociedades
modernas parecem ndo poder abrir méo de institui¢cdes reguladoras e coercitivas, mas
sempre ha o receio do que pode ser realizado com tais poderes (MONET, 2006).
Dominique Monjardet (2003, p. 13), também francés, traduziu a questdo dessa forma:
“Pode ocorrer que policias sejam submergidas pela sublevacéo popular ou pelo golpe de
Estado militar, e a ilusio do monopdlio se espatifa. Pode acontecer que segmentos
inteiros do corpo social neguem qualquer autoridade a forca publica, e a pretensdo a
legitimidade se revela infundada”.

Na finalidade de evitar possiveis desvios no emprego da forca — ilegalidade,
ilegitimidade - o Estado de direito democrético estabelece normas impessoais para
limitar o poder estatal e conformar o exercicio da violéncia a legalidade, tornando-a
legitima. Entdo, a questdo colocada é o controle e a limitagdo do trago definidor das
instituicBes policiais, 0 uso da forca. E o paradoxo constituinte da criagio das forcas
policiais modernas, a instauracdo e manutencdo da ordem através da violéncia
(BITTNER, 2003). Para Monet, a policia sempre tera uma relacdo ambigua com a
democracia, posto que considera anormal em sociedades livres certos grupos terem
prerrogativas e poderes consideraveis sobre a liberdade, a vida e a privacidade de
cidaddos (MONET, 2006).

Diante de tal poder de intervengdo na vida dos cidaddos é preciso estabelecer

parametros claros que orientem, limitem e justifiguem o uso da forga pelas instituicdes



30

policiais. A possibilidade do uso da forga ndo deve conceder a policia um mandato
infinito e irrestrito, principalmente em sociedades democréaticas (GOLDSTEIN, 2004).
A policia garante determinado grau de ordem nas acles e trocas sociais cotidianas e
desprivatiza a resolugéo de conflitos, garantindo somente a ela a mobilizagdo do recurso
a forca. Uma vez que ndo se pode abrir mdo da policia nas sociedades modernas, é
preciso cerca-la de todo tipo de regulacdo para que seu trabalho procure atender as
demandas dos cidaddos (MONJARDET, 2003).

No Brasil, a questdo do monopélio da violéncia fisica legitima converte-se em
desafio para a consolidacdo do Estado de direito e da democracia. Adorno (2002)
considera o desafio sob duplo aspecto: de um lado, o estabelecimento de efetivo
controle das forgas policiais do Estado pela sociedade civil, por outro lado, o controle da
violéncia endémica que graca na sociedade, privatizando e tornando informal a
arbitragem de disputas, principalmente com emprego de armas.

Em larga medida, o estimulo a resolucdo privada de conflitos — linchamentos,
violéncia policial, execug¢des sumérias — é a ineficiéncia das policias civil e militar em
prevenir, investigar, solucionar crimes e punir criminosos. Associada as dificuldades de
acesso a justica, as solucdes privadas para conflitos contribuem significativamente para
0 aumento da inseguranca e do sentimento de medo (ADORNO, 2002). A resolugdo
privada de disputas persiste, pois contam ainda com o apoio das classes média e alta e,
paradoxalmente, de segmentos das classes trabalhadoras. Esses grupos, pelos mais
diversos motivos, recusam politicas publicas identificadas com os direitos humanos e
aceitam, em nome da lei e da ordem, formas de controle social e puni¢cdo que
freqiientemente ultrapassam os limites legais (BRICENO-LEON, CARNEIRO e CRUZ,
1999; CALDEIRA, 2000; ADORNO, 2002; BELLI, 2004).

No Brasil. o monopolio da violéncia também é comprometido pela aplicacdo
desigual da lei. Geralmente, a atuagdo da policia e seus agentes é maleavel de acordo
com 0s estere6tipos que orientam a prética policial e com as relagdes que o sujeito
consegue estabelecer com as camadas “respeitiveis” da sociedade (BELLI, 2004).

Deve-se ponderar que o monopolio da coercéo legitima, requisito fundamental
para a formacdo do Estado moderno, ndo se efetivou de forma completa em todos o0s
Estados nacionais. Esse monopdlio ndo existiu ou existe em sua forma pura e
representa, antes de tudo, a tendéncia dos Estados contemporaneos em confiar a um
grupo especializado a funcionalidade do exercicio da forca segundo ditames legais,
tornados legitimos (NEME, 1999; BELLI, 2004). Na sociedade brasileira ocorre que as
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instituigBes as quais se confia o uso da forca tém usado os meios de violéncia em uma
“guerra” sem limites contra criminosos e suspeitos, excedendo o monopolio da
violéncia (BELLI, 2004).

Apesar de termos sérias dificuldades em centralizar a violéncia nas méaos do
Estado, no Brasil ha um monopdlio de que as Policias ndo abrem mdo: a producéo de
informagdes. O sigilo das investigacdes e das a¢des de seguranga publica é creditado ao
bom andamento das investigacOes e a certo “saber policial”, todavia constitui-se em
barreira ao acesso, escrutinio e controle publicos. Sérgio Adorno argumenta que 0S
policiais sdo cientes de que a publicizagdo de informacGes sobre a atividade policial
retiraria a autonomia e poderia conduzir accountability sobre as a¢ées (ADORNO,
2002, p. 303-304).

Benoni Belli acredita ser dificil descrever ou emoldurar a sociedade brasileira
como um modelo de monopdlio estatal da violéncia, pois a resposta mais comum das
agéncias policiais as tarefas de manutencdo da ordem ndo tem sido a pacificacdo, mas
sim o aumento da violéncia policial (BELLI, 2004). Além disso, as regras impessoais
do Estado de direito democratico podem ser negociadas, os atos de seguranca publica
continuam opacos e os policiais que cometem desvios, em sua maioria, continuam
impunes. Se punidos, sdo consideradas “magcas podres” da institui¢cdo e ndo resultado de
uma cultura institucional/corporativa complexa que vé 0 suspeito ou criminoso como
inimigo, portanto, passivel de eliminacdo (CHEVIGNY, 2000). Também ndo ensejam
mudancas nas estruturas e moldes que propiciam condi¢es para a sobrevivéncia de
comportamentos violentos, preferindo, ao contrario, acreditar na tese das “macas
podres” (REISS JR, 2003).

Embora o Brasil ndo tenha efetivado seu monopdlio de forma satisfatéria, néo se
pode afirmar que ndo exista (NEME, 1999). A capacidade de pacificagdo do Estado é
muito eficaz em algumas areas, mas outras areas, como as periferias paulistas, tanto as
tarefas de manutengdo da ordem como outros servicos publicos essenciais sdo precarios
ou inexistentes. Nesses locais, onde a capacidade do Estado em mediar e resolver
conflitos é baixa, os indices de violéncia sdo elevados e as intervencbes da policia

caracterizam-se por serem violentas e letais.
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3 DO CORPO INCIRCUNSCRITO A VIDA NUA: teoria socioldgica e violéncia
policial

O fim do ultimo periodo ditatorial (1964-1985) trouxe consigo a expectativa de
que a criminalidade violenta e as acdes arbitrarias protagonizadas pelas agéncias de
seguranga fossem minimizadas. Em 1988, o carater democrético do Brasil foi ratificado
pela promulgacéo da Constituigdo Federal, representando avango importante em relagéo
a garantia e defesa dos direitos fundamentais dos agora chamados cidaddos. Em S&o
Paulo, Franco Montoro, o primeiro governador eleito de forma direta, procurou
reorientar as estratégias de seguranca publica com vistas a consolidar o estado de
direito.

Entretanto, constataram-se apds a abertura democratica o aumento da
criminalidade violenta e a persisténcia de um padrdo de acdo da policia que havia
servido de suporte ao antigo regime. Nos primeiros 10 anos de vigéncia do estado
democratico, os crimes recrudesceram em suas diversas modalidades, mas houve um
aumento significativo de crimes violentos — latrocinio, homicidio doloso, lesdo corporal
e estupro —, além disso, expandiu-se o nimero de armas entre a populacdo no periodo
(CALDEIRA, 2000).

Durante a Ditadura, a violéncia contra criminosos comuns ndo desapareceu e
pode ser creditada principalmente aos esquadrBes da morte'? (BICUDO, 1977), por
outro lado, nesse periodo o que permaneceu sob os holofotes foi a violéncia policial
exercida contra os adversérios do regime politico. No cenario democratico, 0 uso da
violéncia policial como arma politica raramente ocorre, todavia converteu-se em
instrumento de controle social e da criminalidade, sendo dirigida contra grupos alijados
de direitos e poder politico (PINHEIRO, 1997).

As altas taxas de letalidade confirmam que a policia, a despeito do regime
constitucional a que estd submetida, continua utilizando a violéncia policial como
ferramenta numa tentativa de contencéo da criminalidade. No periodo de 1982 a 2009,
portanto, nos Gltimos 29 anos, a violéncia policial no Estado de S&o Paulo cresceu

vertiginosos 92,65%. Ao mesmo tempo, as mortes de policiais registram o decréscimo

12 Como apurado pelo procurador de Justica Hélio Bicudo, os esquadrdes da morte invariavelmente
tinham a participacdo de policiais e, ainda mais grave, o apoio do Secretario de Seguranga Publica.
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de 15,38%. Isso significa que as policias Civil e Militar mataram no periodo referido
18.603 pessoas enquanto 2.702 policiais foram mortos™.

As explicacdes para a persisténcia da violéncia policial no regime democrético
sdo variadas. Uma delas atribui o corrente modus operandi ao legado autoritario do
periodo ditatorial. A ingeréncia do Exército nos assuntos de policia por meio da
Doutrina de Seguranga Nacional teria atrasado e comprometido sua profissionalizagdo
bem como a adequacdo dos servicos policiais @ complexa demanda contemporanea por
ordem publica. Nesse prisma, o combate ao inimigo interno — adversarios do regime
militar — previa intervencdes e taticas contrarias as missdes de policiamento ostensivo,
portanto, a repressdo politica teria deixado marcas profundas na légica organizacional e
nas praticas herdadas desse periodo (MUNIZ, 1999).

Se for correto afirmar que a persisténcia da violéncia policial decorre do legado
autoritério, s6 o e parcialmente, pois a passagem da Ditadura ao regime democréatico
ndo foi suficiente para alterar o funcionamento padréo das organizagdes policiais. Em
todos os Estados brasileiros, a estrutura organizacional da Policia Militar, Gtil ao antigo
regime, foi mantida e segue influenciando a cultura e o agir policial. Disso pode resultar
que a policia mantém-se numa guerra contra um suposto “inimigo interno” fomentada
por meio do ensino militarizado, que reproduz uma visdo autoritaria dos problemas
sociais, em uma concep¢do mais de seguranga nacional que de seguranga publica
(LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

Analisando a quest&o por outro angulo, h4 autores que consideram a presenga da
violéncia policial desde a génese das policias no passado colonial brasileiro,
sublinhando o papel dessas instituicbes como braco armado do Estado e das classes
dominantes em contraponto aos interesses do conjunto da populagdo (HOLLOWAY,
1997; PAIXAO, 1998). Essas contribuicdes pautadas pelo materialismo-historico nio
apreendem o mosaico de variaveis que influenciam o comportamento das organiza¢des
policiais, entretanto, indicam que as mazelas contemporaneas da policia tm vinculos
profundos com nossa estrutura social e ndo decorrem somente de oscilagdes dos
diferentes regimes politicos (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

Retornando as criticas acerca da permanéncia autoritaria, outro aspecto dessa

explicacdo € o “autoritarismo socialmente implantado”. Essa concepcédo diz respeito ao

13 Fonte: Secretaria de Segurancga Publica, SP e NEV-USP. Inclui as ocorréncias de "resisténcia seguida
de morte"”, homicidio doloso e homicidio culposo, praticados por policiais em folga e em servico.
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enraizamento, em termos de valores e cultura politica, de praticas violentas entre a
populacdo. Assim, pesquisas demonstram que, em sua maioria, a opinido publica apdia
0 emprego de violéncia na resolugdo de conflitos pela policia, a pena de morte e formas
de justica ilegal; esse apoio também se estende & ilegalidade das acbes policiais contra
suspeitos e criminosos. Chega-se a afirmar que a existéncia de um regime de excecao
depende do largo apoio da populagdo, mesmo daquelas parcelas que constituem as
principais vitimas da violéncia ilegal (BRICENO-LEON, CARNEIRO e CRUZ, 1999;
CALDEIRA, 2000; PERALVA, 2000; BELLI, 2004).

Pinheiro (1991) assinala que uma cultura autoritiria consubstanciada pela
ilegalidade e pela arbitrariedade marca historicamente a sociedade brasileira. As
interacBes econdmicas e simbdlicas sdo perpassadas por essa cultura, que submete as
relagbes da maioria da populagdo brasileira e, por conseguinte, impediriam a
consolidacdo de mudangas nas instituicdes. No nivel micro-politico, h4 o exercicio
cotidiano de pequenas praticas de poder e autoridade modeladas pelo autoritarismo,
violéncia e “microdespotismos”: violéncia doméstica, discriminacgdo racial, homofobia,
violéncia contra mulheres, criancas, adolescentes e idosos. A agdo violenta da policia
seria resultado da interagdo entre o padrdo promiscuo de organizagdo do sistema policial
com a politica autoritéria disseminada na sociedade, constituindo recurso permanente de
determinados grupos para a manutengao e reprodugdo de seu poder (PINHEIRO, 1991).

As explicagdes antropoldgicas enfatizam a cisdo entre o universo das leis,
idealmente igualitario, e as préticas relacionais personalistas da sociedade brasileira
como o clientelismo e o favor. Roberto DaMatta (1982) ressalta que a violéncia é posta
em movimento quando as outras formas de criar hierarquias falham. A oposicéo entre
casa, onde somos reconhecidos e respeitados, e rua, onde deveriamos ser reconhecidos
e respeitados por meio de direitos universais, revela um sistema percebido como
dividido e fragmentado, onde a violéncia seria a maneira de totalizar e relacionar os dois
mundos**. Dito de outra maneira, a violéncia seria 0 mediador entre o0 mundo igualitario
das leis — paradigma moderno — e a sociedade brasileira hierarquizada e desigual:
quando todas as outras formas de patentear a hierarquia social falham, a violéncia seria
posta como forma de redistribuir as diferencas, como ultimo recurso. Kant de Lima
(1995) declara que os poderes extralegais da policia realizam a mediagdo entre a

estrutura democratica formal e, no cotidiano, a rejeicdo ao universalismo dos direitos

14 A casa significa o que é privado, pessoal e protegido em oposicéo & rua, significando o que é publico,
impessoal e perigoso.
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nas concepcdes e préticas. Pinheiro (1997) ainda destaca que esse gap entre a lei e a
realidade é que conduz as dificuldades dos regimes democréticos latino-americanos em
controlar a violéncia, pois a ndo-aplicacdo da lei reforca a desigualdade dos cidadéaos e
dificulta a legitimag&o de governos democraticos.

Essas concepgdes dualistas concebem a violéncia como mediador entre dois
mundos distintos ou como o Ultimo recurso para hierarquizar as relagBes sociais,
segundo Damatta (1982, p. 42), para “hierarquizar os iguais quanto para igualar os
diferentes”. Entretanto, essa violéncia “funcional”, mediadora, turva a percepcdo da
violéncia como uma dimensdo constitutiva da sociedade brasileira, dos relacionamentos

interpessoais e domésticos de todos 0s grupos sociais. Segundo Caldeira:

O problema ndo é nem de principios liberais versus uma pratica personalista
e violenta, nem de um marco constitucional versus uma pratica ilegal, mas
sim de instituicdes da ordem que sdo constituidas para funcionar com base
em excecdes e abusos. Como a historia da policia e as politicas recentes de
seguranca publica claramente indicam, os limites entre o legal e ilegal sédo
instaveis e mal definidos e mudam continuamente a fim de legalizar abusos
anteriores e legitimar outros novos (CALDEIRA, 2000, p. 142, grifo da
autora).

Teresa Caldeira (2000) explica a violéncia policial no regime democratico por
meio da forma singular como a democracia brasileira se configurou’. A expansio da
cidadania politica no Brasil ocorreu paralelamente & deslegitimacéo dos direitos civis,
nocdo que a autora denomina “democracia disjuntiva”, a qual se liga diretamente a
representagdo social do corpo em nossa sociedade. Por conseguinte, o caréater central de
nossa “democracia disjuntiva” seria a associagdo da violéncia ao desrespeito dos
direitos civis, 0 que resulta na auséncia de limites para a intervencdo nos corpos de
suspeitos e criminosos. O “corpo incircunscrito” seria 0 l6cus apropriado de punicéo,
justica e exemplo, no qual a autoridade se reforgca pela inflicdo da dor. Esclarece

Caldeira:

[...] € um corpo permeéavel, aberto a intervengdo, no qual a manipulagdo de
outros ndo sdo consideradas problematicas. Por outro lado, o corpo
incircunscrito € desprotegido por direitos individuais e, na verdade, resulta
historicamente da sua auséncia.

Os argumentos de Caldeira se desenvolvem pari passu a sua analise dos rumos
da abertura democratica no Estado de Sao Paulo. Para apoiar suas teses, a autora utiliza
como fio condutor a resisténcia & consolidacéo do estado de direito por meio da questdo

dos direitos humanos, apresentado por politicos contrarios ao governo Montoro e por

15 Teresa Caldeira adota as reflexdes de Thomas Marshall (1967) sobre a expansao dos direitos (nota da
autora).
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parte da midia'® como “privilégio de bandidos”. Durante a Ditadura, a universalidade de
direitos era reivindicada para os presos politicos e a aceitacdo da opinido publica era
grande, mas quando, no regime democrético, os direitos humanos foram associados a
criminosos comuns, a recepgdo foi negativa. N&o se tratava de contestar a
universalidade dos direitos humanos, mas sim sua associacdo com presos nao-politicos.
As estratégias empregadas para contestar os direitos humanos de suspeitos e criminosos
pautam-se pela “fala do crime”, que reorganiza simbolicamente a violéncia e reorganiza
0 mundo ao operar polarizagdes entre 0 bem e o mal. Dessa forma, 0s criminosos sao
caracterizados como desprovidos de humanidade e como aqueles que cometeram 0s
crimes mais violentos. A radicalidade do discurso serve para posicionar 0s criminosos a
margem da comunidade politica. Igualmente, os esfor¢os do Estado para controlar a
policia, reformar prisdes e efetivar direitos de condenados sdo comparados a concessao
de benesses para bandidos. As estratégias citadas corriam lado a lado com o descrédito
da populagdo com o sistema judiciario e com o discurso de que tratamento digno para
presos e criminosos era uma afronta a populacéo, porque “o bem de muitos cidadaos é
sempre contraposto ao privilégio de alguns ndo cidaddos que quase ndo sdo humanos”
(CALDEIRA, 2000, p. 349).

Esse tipo de légica faz com que os cidaddos sejam distribuidos binariamente: de
um lado, temos os “cidad@os de bem”, merecedores de todos os direitos e protegidos
legalmente, de outro lado, temos a categoria dos “ndo-cidaddos” que romperam o
contrato social, colocando-se do lado de fora da lei, os quais, portanto, ndo merecem
qualquer protecdo legal. Posto dessa maneira, o debate sobre direitos humanos é
igualmente deslegitimado pela populacdo, que apdia punicBes severas e até mesmo
ilegais para criminosos:

A populagdo considera que métodos humanitérios e o respeito a lei por parte
da policia contribuiram para 0 aumento do crime. No contexto do aumento do
crime, e medo do crime, a populagdo tem exigido punicfes mais pesadas e
uma policia mais violenta, e ndo direitos humanos (CALDEIRA, 2000, p.
349).

Portanto, ha uma rejeicdo visceral em todos os estratos sociais da nogdo de
direitos humanos, acabando por destituir de cidadania certos grupos de pessoas
consideradas “socialmente” desviantes ou pertencente as classes perigosas, classificadas

entre o bem e o mal (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

6 A oposicdo aos direitos humanos vinha principalmente de programas de radio populares e
sensacionalistas como o de Afanasio Jazadji.
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Nos EUA e na Inglaterra, é a figura do criminoso demonizado e irrecuperavel
que dramatiza as expectativas e medos populares e reafirma o poder punitivo nessas
sociedades. Nesses paises, os excluidos do mundo do trabalho neoliberal sdo os clientes
preferenciais das politicas criminais e das penitenciarias. Em tais sistemas sociais, 0
status politico do individuo encarcerado esconde sua exclusdo econdmica e social
(GARLAND, 2008). Enquanto 0 movimento punitivo nesses paises caminhava para o
encarceramento em massa de populagdes ndo assimilaveis pelo sistema econdmico, no
Brasil a questdo se concentrava nas demandas da populagdo e de setores politicos por
maior liberdade as acBes da policia e a rigorosa punicdo dos delinguentes, o uso da
tortura e a instauragéo da pena de morte. Esses clamores se baseiam na exclusdo do mal,
0 qual se espalharia caso as pessoas contaminadas por ele ndo fossem eliminadas. As
solugdes privadas de conflitos deslegitimavam ainda mais o judiciario como arena de
mediacdo de disputas. O apoio popular a esquadrdes da morte, comuns na década de
1980 e 1990, e a justiceiros demonstram legitimidade na “luta urgente contra a difuséo
do mal” (CALDEIRA, 2000, p. 363).

Nesse vies, a violéncia policial no regime democratico brasileiro persistiria pela
falta de vontade politica das autoridades estatais constituidas e dos cidaddos em
controlar o comportamento policial. Como esse comportamento parece estar de acordo
com as concepgdes sociais majoritarias de que uma “boa policia” € uma policia violenta,
seus atos arbitrarios e ilegais sdo amplamente aceitos pela populacdo e resultam na
recusa em apoiar mudangas em direcdo ao padrdo democratico de policiamento. A
aprovacao popular da violéncia aponta que o problema da violéncia policial ndo advém
apenas de disfun¢des institucionais mas esta perpassada por “um padréo cultural muito
difundido que identifica a ordem e a autoridade ao uso da violéncia” (CALDEIRA,
2000, p. 136). A autora conclui que apesar de o Brasil constituir uma democracia
politica consolidada, enquanto houver corpos desprotegidos ou incircunscritos, as
relagdes de poder e violéncia circulardo e se estruturardo por meio deles.

Um olhar sobre as teorias sobre a violéncia na tradi¢do liberal-democratica pode
fornecer outras pistas. Na tradi¢do liberal-democrética, os meios de violéncia foram
desprivatizados, o0s corpos foram circunscritos e o0s direitos civis respeitados.
Juntamente com o monopdlio da violéncia legitima reivindicado pela comunidade
politica (WEBER, 1970) houve a progressiva auto-contencdo dos individuos frente as

redes de interdependéncia que eram cada vez mais articuladas. O processo civilizatorio
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exigia o controle e a remocdo da agressividade da esfera publica, a economia dos
comportamentos e a prevencgdo da mistura com os outros (ELIAS, 1990).

Foucault (2007) indica a passagem entre os rituais espetaculares do suplicio para
a punicdo comedida, limpa, econdmica e sem falhas das prisdes, onde o poder serd
exercido por meio das disciplinas, docilizando o corpo para atingir a alma. Ao mesmo
tempo em que hd o abandono da violéncia, o suplicio sai de cena e 0 processo
civilizatorio exige a circunscricdo do corpo. Entretanto, a singularidade histdrica
brasileira nos remete a pensar de forma diferente, trilhando caminhos préprios no
interior dessa tradicéo: “[...] nos forcam a ver a possibilidade de cidadania politica sem
o controle da violéncia, de um estado de direito coexistindo com abusos da policia e
democracias eleitorais sem direitos civis ou sem um sistema judiciario legitimado”
(CALDEIRA, 2000, p. 374).

Em principio, refletir sobre a violéncia no cenario brasileiro exige a articulacéo
da teoria de Michel Foucault com a interpretacdo de Teresa Caldeira. Isso porque o
Brasil ndo pode ser totalmente emoldurado a tradigdo liberal-democrética, o que nos
conduziria a inscrevé-lo numa modernidade incompleta. Pode ser mais produtivo, a
partir da centralidade do corpo na interpretacdo da violéncia brasileira proposta por
Caldeira, sugerir a investida do poder soberano sobre a populagdo numa perspectiva
mais ampla: a da biopolitica (FOUCAULT, 2007) e do homo sacer (AGAMBEN, 2002;
2004). Tal incursdo teodrica pode nos fornecer novas compreensdes acerca das
contradi¢cOes da democracia brasileira e de suas instituicdes de seguranga a partir de
referenciais tedricos diversos.

No final do século XIX, Foucault identifica uma segunda tomada de poder sobre
0 corpo, mas que dessa vez ndo se dirigia ao homem-corpo como nas disciplinas, mas
ao homem-espécie. Tratava-se de extrair o melhor da populagdo: evitar doencas,
controlar a mortalidade, a taxa de nascimentos e estimular a vida. Daquele poder
soberano que tinha o “direito de fazer morrer” nas soberanias monarquicas passa-se ao
direito de “fazer viver”, ou ainda, o poder de gerir a vida nas sociedades de contrato.
Surge entdo a biopolitica, antes de tudo, uma técnica de governo sem moral que concebe
a melhor forma de dispor a popula¢do num dado territorio.

Contraditoriamente, uma populagdo administrada, gerida e planejada pela

biopolitica ndo exclui o exercicio da violéncia, ja que a garantia de melhores condicdes
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de vida e meios de sobrevivéncia da populagdo exige a continua extin¢do de outras

vidas'’. Segundo Foucault:

[...] “quanto mais vocé matar, mais vocé fara morrer”, ou “quanto mais vocé
deixar morrer, mais, por isso mesmo, vocé vivera”. Eu diria que essa relagdo
(“se vocé quer viver, é preciso que vocé faca morrer, € preciso que vocé
possa matar”) afinal ndo foi o racismo, nem o Estado moderno, que inventou.
E a relagdo guerreira: “para viver, é preciso que VOC& massacre Seus
inimigos”. Mas o racismo faz justamente funcionar, faz atuar essa relagdo do
tipo guerreiro — “se vocé quer viver, é preciso que 0 outro morra” — de uma
maneira que é inteiramente nova e compativel com o biopoder (FOUCAULT,
2007, p. 305, aspas no original).

Como demonstrado, a sobrevivéncia da populagdo, ou melhor, a saide do corpo
bioldgico populacional depende da eliminagdo das racas inferiores — entendidas por
Foucault como grupos internos ou externos —, dos degenerados e dos anormais. E no
ponto em que ha a intersecdo entre a decisdo soberana de matar e o zelo pelo corpo
bioldgico da nacdo que biopolitica converte-se em tanatopolitica (AGAMBEN, 2002, p.
148-149). Sob esse ponto de vista, a violéncia policial, principalmente a letal, seria uma
forma de purificar o corpo politico do Estado daqueles que representam e causam o mal.

Hannah Arendt, em duas obras — As origens do totalitarismo e A Condigéo
Humana — refletiu sobre a inclusdo do corpo na politica quando analisou os campos de
concentragdo nazista e estalinista, porém seu espectro analitico ndo saiu dos campos de
exterminio para compreender a propria politica como espaco de dominagdo do homem.
Adicionalmente, Foucault ndo estendeu sua analise biopolitica para os campos de
concentracdo. Para Agamben (2002), as duas concepgdes devem ser articuladas, pois no
cerne da politica ocidental est4 a relagdo entre a vida nua, desprovida de direitos, e a
politica, que a inclui em seus calculos. A oposi¢do entre bios (vida qualificada) e zoé
(vida nua) presente desde o pensamento filosofico grego da antiguidade classica traduz
a questdo da decisdo soberana: o soberano € aquele que decide entre a vida
politicamente relevante, protegida e cercada de direitos, e a vida nua, desprovida de
direitos, sobre a qual a violéncia devera ser exercida.

Nas democracias ocidentais modernas, esses corpos sobre os quais a violéncia
opera distingdes sdo equiparados a figura romana arcaica do homo sacer, matavel e
insacrificavel, sendo sua morte impunivel, pois essa vida ndo estava inscrita em nenhum

dominio, constituindo pura vida nua. No momento em que a politica captura essa vida,

7 Baseado nas premissas de Carl Schmitt, Agamben observa que a definicdo de “um valor”, ou seja, a
definicdo de uma vida merecedora de cuidados define ao mesmo tempo outras vidas que podem ser
descartadas. A fixacdo de “um valor” gera intrinsecamente a definicdo de um “néo-valor” (AGAMBEN,
2002).
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ela é capturada fora e incluida através de sua exclusdo, isto é, de sua matabilidade
(AGAMBEN, 2002).

Os espagos institucionais onde os direitos ndo sdo garantidos ou s&o
informalmente suspensos, onde 0s corpos sofrem violagdo e as pessoas podem ser
mortas sem maiores constrangimentos tém o estado de exce¢do como referéncia e o
campo de exterminio como paradigma (AGAMBEN, 2002). O campo, nesse sentido,
pode ser qualquer lugar: pode-se tratar, por exemplo, das favelas do Rio de Janeiro
dominadas pelo trafico, onde a policia faz incursdes letais ou as periferias de Séo Paulo,
onde as mortes em acdes policiais registram maior nimero de casos. Nesses locais, 0s
ndo-policiais mortos sdo tachados como criminosos ou traficantes, isto é, sdo
responsaveis por sua propria morte atraves de ocorréncias tipificadas como “resisténcia
seguida de morte” (BARCELLOS, 2003). As chacinas e os grupos de exterminio
também sdo exemplos da vigéncia do campo, essas ag¢des de “limpeza social” agem
sobre aqueles ja desprovidos de direitos, portanto, “vidas nuas” incluidas na politica
(capturadas fora dela) através da morte.

Essas consideragfes nos levam a compreender que a violéncia excessiva e
desnecessaria que deveria ser expiada da politica est4d em relagdo intima com ela. As
estratégias de poder mobilizadas tanto no estado de exce¢do quanto nas modernas
democracias sdo anélogas e tendem a restringir e destituir os direitos de cidadania de
individuos e grupos. A vida destituida de cidadania é aquela “vida indigna de ser
vivida” sobre a qual a violéncia ira incidir, desenhando os limites da inclusdo/exclusao
politica. O estado de excegdo que estava conectado a um lécus determinado se descola e

emancipa-se tornando a politica moderna ocidental o espaco permanente de excecao:

0 estado de excecdo que era essencialmente uma suspensdo temporal do
ordenamento, torna-se agora uma nova e estavel disposicao espacial, na qual
habita aquela vida nua que, em proporcdo crescente, ndo pode mais ser
inscrita no ordenamento (AGAMBEN, 2002, p. 182).

Em outras palavras, o estado de excegdo torna-se a regra mesmo nos estados
democréticos. Através de leis, atos discriminatorios, licengas informais ou medidas que
reduzem e restringem direitos é permitida a priséo, a intervengdo corporal sem limites e
a eliminacdo fisica ndo s6 de adversérios politicos mas igualmente de cidaddos néo
integraveis ao sistema politico (AGAMBEN, 2004, p. 13).

Exemplos podem ser encontrados nos EUA, que apés o 11 de setembro,

envidam esforgos numa “guerra contra o terror”. A military order promulgada por Bush
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em 2001 permitia infinite detention de suspeitos de terrorismo; o Patrioct Act (2001)
permite a prisdo indeterminada de qualquer estrangeiro no territorio norte-americano; na
Guerra do Afeganistéo, os talibds capturados ndo eram contemplados pelo status de
prisioneiros de guerra e tampouco poderiam ser acusados sob leis norte-americanas™.
N&o nos esquecamos da prisdo localizada na Baia de Guantanamo em Cuba, onde 0s
EUA mantém supostos terroristas, arabes na maioria, 0s quais estdo fora do territdrio
norte-americano e fora de seu proprio pais de origem. Essa condigdo de excecéo exclui
qualquer cidadania e estatuto juridico dos prisioneiros rebaixados a “vidas nuas”.

Apoiado nas reflexdes de Walter Benjamim, Agamben afirma que:

[...] a partir do momento em que “o estado de excecdo (...) tornou-se a regra,
ele ndo s6 sempre se apresenta muito mais como uma técnica de governo do
gue como uma medida excepcional, mas também deixa aparecer sua natureza
de paradigma da ordem juridica (AGAMBEN, 2004, p. 18).

E o direito incluindo a vida (nua) por meio de sua suspensdo ou, noutra chave
analitica, é o “estado de exce¢do” inscrito nas leis. No Brasil, a vigéncia de “leis” de
excecdo no interior do regime democratico pode ser representada pelo foro privilegiado
concedido aos policiais acusados de crimes durante o policiamento®®, excecdo anulada
somente em 1997. Ou entdo, nos confrontos em que hd mortes de ndo-policiais
definidos como “resisténcia seguida de morte”, onde o policial soberano decide,
enquanto instituicdo e instancia de poder politico, sobre o direito de vida e morte, sendo
ao mesmo tempo a lei e aquele que esta fora dela, pois a morte ocorrida ndo constitui
crime e tdo pouco acarreta sangdes juridicas (AGAMBEN, 2002).

Retomando as concepgdes de Caldeira, especificamente sobre a violéncia
policial, percebemos que ela se exerce sobre os corpos daqueles que n&o tiveram seus
direitos civis garantidos e seus corpos incircunscritos, iSso em consonancia com o
paradigma politico moderno do estado de exce¢do. A violéncia policial seria uma forma
de gerir a populacdo: qualificando a vida ou fixando aquelas sem valor e, por
desdobramento, estabelecendo parametros para o seu controle (FOUCAULT, 1979). No
detalhe, a violéncia policial perpetua um circulo vicioso de exclusdo que impede 0s
cidaddos de consolidarem seus direitos civis, reforgando o poder soberano sobre seus

Ccorpos e a propria acdo violenta da policia.

18 Exemplos fornecidos por Agamben (2004).
19 Até 1997, todos os crimes cometidos por policiais militares eram julgados pela Justica Militar Estadual.
Ver capitulo especifico no presente trabalho.
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4 DEMOCRACIA E ACCOUNTABILITY

Nas Ultimas décadas do século XX, a América Latina assistiu ao retorno de
vérios paises da regido ao regime democrético. Contudo, essa volta a normalidade
constitucional foi marcada pela continuidade e aumento das ilegalidades e
arbitrariedades cometidas por agentes estatais contra cidaddos, sobretudo contra a
populacéo pobre e marginalizada. No Brasil, havia grande expectativa de que o fim dos
regimes autoritarios trouxesse consigo garantia real de cidadania e que a protecdo dos
direitos humanos fosse estendida a todos os cidaddos, ndo apenas a presos politicos
como ocorreu durante a Ditadura (PINHEIRO, 2000).

O retorno a democracia no Brasil ocorreu em 1984 e culminou, em 1988, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal, conhecida como Constituicdo Cidada. A partir
desse momento reconheceu-se a igualdade formal de todos perante a lei e estabeleceu-
se, pelo menos em regra, o chamado Estado democratico de direito. Nos anos seguintes,
0 Brasil tornou-se signatario de uma série de acordos internacionais que promoviam a
protecdo aos direitos humanos, conferindo tratamento digno aos presos no interior das
prisdes e o respeito a lei no trato com criminosos e suspeitos®.

O Brasil, assim como outros paises da América Latina, instituiu eleicGes livres e
diretas, ampliou e garantiu a liberdade de expressdo possibilitando a diversificagdo das
fontes de informacéo sobre os atos de governo e, potencialmente, possibilitou maior
transparéncia nesses mesmos atos. Dessa forma, o Brasil assegurou sua accountability
vertical, ou seja, “[...] acOes realizadas, individualmente ou por algum tipo de agdo
organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢bes em instituicdes
do Estado, eleitos ou ndo” (O’'DONNELL, 1997, p. 28). Isso possibilitou que, por meio
de eleicOes relativamente livres e justas e de informacOes da imprensa razoavelmente
confidveis, os cidad&os pudessem julgar os atos dos governantes, premiando-0s ou
punindo-os através do voto (O’DONNELL, 1997).

Mas é preciso sublinhar as deficiéncias desse sistema de prestacdo de contas. As
eleicbes sdo sazonais e ha duvidas sobre a eficacia desse mecanismo de controle.

Alguns trabalhos apontam o carater retrospectivo do voto como um dos fatores de sua

2 No plano internacional, a Convencdo contra a Tortura e outros tratamentos e punicdes cruéis,
desumanos e degradantes em 1984 e a Il Conferéncia Internacional de Direitos Humanos realizada em
Viena, 1993. No plano nacional, podemos citar o Plano Nacional de Direitos Humanos em 1996 e sua
revisdo no ano 2000, a qual igualou em importancia os direitos humanos econdmicos, culturais e sociais
aos direitos humanos civis e politicos.
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ineficicia na indugdo dos governos a agirem responsavelmente no futuro
(PRZEWORSKI e STOKES apud O’DONNELL, 1997). Alem disso, a instabilidade
politica — sistemas partidarios desestruturados, mudangas constantes de partidos e
eleitores, reversdes politicas inesperadas — das chamadas novas poliarquias®* reduzem
consideravelmente a eficicia da accountability vertical em sua principal forma: a via
eleitoral (O’DONNELL, 1997).

Dado o carater temporéario do controle exercido através de elei¢bes, sua
avaliacdo posterior dos mandatos e, ainda, a dependéncia de informacOes confidveis
acerca dos politicos e suas gestdes, é que podemos afirmar que a accountability vertical
dificilmente exercerd um controle continuo, direto e eficaz. Por isso, apenas o
funcionamento da accountability vertical ndo garante que os paises onde vige sejam
efetivamente democraticos.

Séo inegaveis 0s avangos conquistados com a transicdo democratica. Uma série
de direitos — politicos, civis e sociais — foi formalmente garantida e o exercicio das
liberdades se consubstanciou com uma relativa participacdo do pablico nas demandas
sociais. Todavia, 0s novos regimes instalados foram ineficazes em colocar fim as
diversas formas de violéncia, as quais aumentaram de forma vertiginosa no contexto
democrédtico (MENDEZ, 2000). Além disso, as duas instituicbes diretamente
responsaveis pela seguranga publica, Policia Civil e Policia Militar, continuaram
impermeéveis as mudangas democraticas, geralmente reproduzindo em suas praticas
formas de controle social e da criminalidade comuns durante o periodo de excecdo
anterior. A violéncia e a auséncia de controle efetivo sobre a atividade policial, a
impunidade dos membros das duas forcas publicas de seguranca e a falta de
transparéncia institucional constituem graves obstaculos a consolidagcdo democratica,
permitindo inversdes na logica dos direitos humanos, identificado como cessdo de
privilégios a bandidos (CALDEIRA, 2000).

Vale notar que apesar de multifacetada e diversa, a violéncia torna-se mais grave
quando sdo 0s agentes responsaveis pelo cumprimento da lei e pela seguranca dos
cidaddos que a praticam, os policiais. Nessa medida, o controle da violéncia ilegal

levada a cabo pela policia torna-se um dos elementos centrais para a garantia dos

21 De acordo com Robert Dahl (2005, p. 31), “poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes
relativamente (mas incompletamente) democratizados, ou, em outros termos, as poliarquias sdo regimes
que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto €, fortemente inclusivos e amplamente
abertos a contestagdo”.
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direitos dos cidaddos e para a consolidacdo democrética. Na América Latina, a
deficiéncia do Estado em controlar a violéncia policial tem sido atribuida a fragilidade
das instituicdes em controlar e responsabilizar seus membros. Teresa Caldeira (2000)
assinala que a reducédo da impunidade e dos abusos policiais esta intrinsecamente ligada
ao controle do uso da forca e do reforgo de sistemas de accountability vertical e
horizontal. Por sua vez, Cristina Neme (1999) acrescenta que a persisténcia da violéncia
policial no contexto democratico é o resultado da fragilidade dos mecanismos de
controle da policia e da resisténcia das corporacdes policiais em apoia-los,
principalmente o controle externo.

A existéncia da accountability vertical credencia o Brasil como um pais
democrético, mas ndo é suficiente para garantir que a violéncia policial decline e que 0s
que os cidad&os tenham a protecéo e o exercicio pleno dos direitos. A ndo conversdo das
instituicBes de seguranca publica em instituicGes plenamente democréticas reflete a

fragilidade dos mecanismos de controle horizontal. Accountability horizontal é

compreendido na concepcéo classica de O’Donnell como®:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo
de fato dispostas e capacitadas a realizar ag6es, que vao desde a supervisdo
de rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra agbes ou omissoes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas (1997, p. 40).

Segundo Guillermo O’Donnell, a democracia € uma sintese de trés tradi¢des
politicas: a democracia, o liberalismo e o republicanismo. A fragilidade da
accountability horizontal revela as deficiéncias dos componentes liberais e
republicanos. Nas poliarquias modernas, o componente liberal impde limites as acOes
do Estado, ou seja, diz respeito a ndo-alienacdo de determinados direitos dos cidad&os.
O componente republicano sublinha o carater nobre e devotadamente coletivo do
desempenho de fungGes publicas, as quais devem estar cercadas de cuidados e cerceadas
pela lei em detrimento de interesses privados.

Os déficits apontados nesses componentes poliarquicos tém de ser equilibrados
para haver igualdade potencial entre os cidaddos. O Donnell (1997) propbe em seu
conceito de accountability uma espécie de mecanismo de compensacdo para aquelas
democracias que ndo avangaram em termos da concessdo de uma cidadania global ou,

entdo, que ndo institucionalizaram préaticas democraticas em todos o0s niveis do governo.

2. 0’Donnell (1997) reconhece que nas democracias contemporaneas hé outras instancias de controle
externas ao governo. O autor identifica varias agéncias de supervisdo como os ombudsmen (Ouvidorias) e
outras responsaveis pela fiscalizagdo e prestagdo de contas
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No caso brasileiro, as graves violagdes dos Direitos Humanos no contexto democréatico
justificam a necessidade desses mecanismos.

Em paises como o Brasil, que apresentam uma poliarquia fraca e baixa adesao
ao Estado democrético de direito, a eficacia da accountability horizontal deve estar
condicionada ao exercicio conjunto e articulado de uma rede de agéncias e tribunais
comprometidos com a responsabilizacdo e prestacdo de contas nas instituices
(O'DONNELL, 1997).

Finalmente, o Estado democratico de direito no Brasil ndo significou a
diminuicdo da violéncia e da arbitrariedade das agéncias policiais. O controle sobre as
atividades policiais e de seguranca publica continua, no minimo, rarefeito. Portanto, a
questdo da accountability — controle e responsabilizagdo — torna-se premente para que
os cidaddos que conquistaram a cidadania politica também possam exercer e ter
respeitadas suas liberdades civis. A reducdo da violéncia esté ligada ao surgimento de
uma sociedade civil autbnoma que apresente condi¢fes de auxiliar na elaboracéo de

regras democréticas e, a0 mesmo tempo, exercer o controle politico do Estado.
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5 PERMANENCIAS EM MEIO A MUDANCAS: as influéncias da estrutura
institucional sobre a violéncia policial

A divisdo entre uma forca militarizada e uma forga civil data historicamente de
1831 e a rivalidade entre elas permanece até os dias de hoje, sendo que h4 uma
tendéncia preponderante do patrulhamento militarizado desde a metade do séc. XIX%
(CALDEIRA, 2000). Tal separacdo pode ser expressa na peculiaridade de contarmos
com duas policias de diferentes competéncias atuando no mesmo espago geografico. A
policia militar paulista, instituicdo secular, embora tenha sofrido inimeras alteracbes ao
longo do tempo e de ter alternado periodos de ditadura e democracia, permanece
calcada no molde militar. Apresenta hierarquia e disciplina similares a dos quartéis e, ao
menos formalmente, permanece subordinada e supervisionada pelo Exército®, além da
simbolica auséncia do posto de general nos quadros da instituicdo (KANT DE LIMA,
2002).

A Policia Civil cabe a investigagio da autoria de crimes e do desenvolvimento
de atividades de policia judiciaria, complementando o trabalho preventivo e ostensivo
da PM. A principal atividade realizada pela PC € a instauragdo do inquérito policial,
onde se coletam provas para esclarecer o delito, apreendem-se objetos que tenham
relagdo com o fato, busca-se o reconhecimento de pessoas, determinam-se exames de
corpo de delito e outras providéncias necessarias®. As apreciagdes sobre a Policia Civil
exigiriam uma pesquisa separada, no entanto, cabe fazer alguns apontamentos sobre o
inquérito policial. Realizado mediante uma tradicéo inquisitorial, o inquérito se baseia
na suspeicdo sistematica e na manutencdo do segredo, contradizendo o preceito
democrético da presuncdo de inocéncia. Portanto, em sua tarefa de investigacdo e
contengdo da criminalidade, a Policia Civil torna-se uma instancia de julgamento e
punigdo, articulando de forma complexa: justica, lei e ordem (LOCHE et al, 1999).

Importa destacar que a Lei Orgénica das Policias do Estado de S&o Paulo prevé a

complementaridade entre PM e PC por meio de planejamento unificado de agdes para o

% Na segunda metade do século XV1II, diversas forcas auxiliares (guardas civis) sio criadas e extintas:
Corpo de Policia Local (1868-1888), Companhia ou Guarda de Urbanos (1875-1891), Forca Policial
Urbana (alguns meses de 1891), Companhia de Guardas Civicos da Capital (1897-1901) e Companhia de
Guardas Civicos do Interior — 1897/1898 (FERNANDES, 1973).

2 Constituicdo Federal, art. 144, § 6°, dispde sobre a Inspetoria Geral das policias militares (IGPM). A
Inspetoria Geral das Policias Militares que representava a competéncia da Unido em coordenar e legislar
acoes referentes a efetivo, instrucdo, justica e condi¢des gerais de convocacdo e mobilizagdo (SILVA,
1990).

% Codigo de Processo penal, artigo 6°.
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alcance de objetivos comuns?®. Mas, historicamente, o convivio entre uma forca civil e
uma forga militar tem sido marcado por jogos de interesse, rivalidades e conflitos
(BATTIBUGLYI, 2009). Isso se deve ao desenvolvimento de duas culturas diferentes que
produzem e reproduzem saberes policiais proprios, 0s quais entram em atrito nas
interagdes cotidianas entre as forgas. Silva Alves (2004) demonstra bem como a
indefinicdo de atribuicdes gera atritos e leva a agdes no minimo desastrosas — como a
Operagéo Castelinho —, que chegam ao extremo de envolver mortes entre policiais civis
e militares. Em 2002, uma acdo policial ocorrida proxima a um pedagio da Rodovia
Castelo Branco/SP terminou com a morte de 12 supostos integrantes da faccdo
criminosa “Primeiro Comando da Capital” (PCC). Toda a agdo foi executada pelo
GRADI (Grupo de Repressdo e Andlise a delitos de Intolerdncia) da Policia Militar,
criado em 2000. Ocorre que esse grupo, criado com o intuito de combater crimes como
racismo e discriminacgdo contra mulheres e homossexuais, figurou em 115 inquéritos de
homicidio por parte de policiais militares. O Grupo desviou-se de suas funcdes
atribuidas passando a planejar agdes contra o PCC, inclusive infiltrando policiais e
presos condenados na facgdo criminosa. O objetivo de tais agOes era realgar a imagem
da PM junto & midia e ao governo do Estado. Segundo apuracdo do Ministério Publico,
a acdo policial teve caracteristicas de execucdo e ocorreu completamente a revelia do
setor de inteligéncia da Policia Civil, que por definicdo deveria estar participando do
caso (SILVA ALVES, 2004).

A Policia Civil também opera como malha da justica, muitas vezes,
desqualificando as prisdes realizadas pela PM, realizando a triagem das pessoas a serem
enquadradas pela lei e outras que devem ser poupadas desse constrangimento (SILVA
ALVES, 2004). Esse campo de disputa entre as corporagdes pode ser traduzido na
usurpacdo das competéncias proprias de cada uma delas, como a investigacao realizada
por grupos da PM (GATE, GOE) e unidades de repressdo da PC (DEIC, GARRA).

A Policia Militar tem duas carreiras distintas: os oficiais e 0s pragas. Os pragas,
em ordem crescente de hierarquia, se dividem em: soldado (12 e 22 classe), cabo, 3°
sargento, 2° sargento, 1° sargento e subtenente. Os oficiais, em ordem crescente de
hierarquia, se dividem em aspirante a Oficial, 1° tenente, 2° tenente, capitdo, major,
tenente-coronel e coronel. H4 ainda entre as duas categorias, as denominacdes de aluno-

oficial e aspirante-a-Oficial (recém formado no Curso de Oficiais)®’. A extensa cadeia

% |ei Complementar n° 207, artigo 4°.
%’ Consultar anexo.
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de comando da Policia Militar inclui 13 postos subdivididos em duas carreiras distintas
obstruindo a disseminacdo de diretrizes do comando e criando interesses proprios
frequentemente contrérios ao bom funcionamento da organizacdo. A capacidade
organizacional da Policia Militar é desperdigada em meio a um ambiente militarizado e
burocratico que mantém uma distancia excessiva, social e profissional, entre pracas e
oficiais (MONJARDET, 2003; SILVA e GALL, 1999).

As diferencas entre as carreiras sdo colocadas ja& no momento do ingresso. O
ingresso na carreira de Oficiais se d& mediante concurso publico e os aprovados passam
a freqiientar o Curso de Formagdo de Oficiais que tem duragdo de quatro anos e carga
horaria de 6.243 horas®. No dia-a-dia do trabalho policial, seguindo as tradicdes
militares, ha a separacdo de corpos entre os oficiais e 0s pragas, em outras palavras, as
dependéncias de alimentagdo e dormitério sdo separadas, bem como boletins de
informag&o e circulos de amizade.

Os pragas ingressam através de outro concurso publico e freqlientam a Escola de
Formacéo de Soldados. A formacéo do soldado paulista tem uma carga horéria de 1.687

horas, estando entre as maiores do Brasil*®

. O tempo de formagdo de um soldado é bem
menos da metade da formagdo de um oficial. Terminada a formagéo, pracgas e oficiais
entram para 0 quadro da instituicdo e ocupam 0s postos e graduacdes iniciais da
hierarquia.

Os salarios recebidos nas duas carreiras apresentam diferencgas significativas.
Enquanto um Coronel da Policia Militar chega a ganhar quase R$ 8.000,00 — somente
suplantado pelo salario do posto administrativo de Comandante Geral da PM —, um
subtenente da Policia Militar ganha cerca de R$ 3.000, 00 reais mensais no cargo
maximo a que pode chegar um praca antes da aposentadoria. No inicio da carreira, um
aspirante-a-oficial ou 2° tenente recebe aproximadamente R$ 2.000, 00, por sua vez o
soldado de 22 classe comeca a trabalhar recebendo R$ 1.800,00 mensais™’.

O efetivo da Policia Militar no Estado é de cerca de 90.000 homens e a
populacdo do Estado de Sdo Paulo é estimada em 40 milhGes de habitantes, assim, em
media, ha 1 policial para cada grupo de 445 habitantes®'. Deve ser considerado o fato de
que parte dos policiais militares ndo trabalha efetivamente no policiamento de area. Na

PMESP o efetivo é distribuido em sete quadros: Quadro de Oficiais da Policia Militar,

% Site da Academia Militar do Barro Branco.

 perfil das Organizacdes Policiais. ONU, 2001.

% Informaces disponiveis em <http://www.recursoshumanos.sp.gov.br/retribuicao_mensal.htm#>.
*1 Nmeros de 2006. Fonte: SESVESP (2010).
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quadro auxiliar dos oficiais da Policia Militar, quadro de oficiais da administrag&o,
quadro de oficiais da saude, quadro de oficiais de Policia Feminina, quadro de oficiais
especialistas e quadro de oficiais capeldes®.

A distribuicdo do quadro de oficiais e de pragas demonstra desvios de funcéo e a
enorme burocracia sustentada pela Policia Militar (NEME, 1999). Os oficiais séo 3.777,
sendo que 650 deles estdo previstos para fungBes auxiliares como médicos, dentistas,
farmacéuticos, veterinarios e musicos®. O efetivo previsto de pragas é de 83.229
integrantes, 76.099 sdo pracas combatentes e 7.130 sdo designados para funcgdes
auxiliares, mas o maior problema ndo estd nos nimeros, estd no direcionamento da
formagao®. A policia utiliza recursos na formagéo de um policial, e esse funcionario, na
realidade, ird exercer fungdes burocraticas ou atividades desvinculadas com aquelas
ligadas as funcbes policiais. Em 1999, Silva e Gall atestaram que pelo menos 11 mil
policiais, ou cerca de 10% do efetivo atual, desempenhavam tarefas burocraticas
drenando 180 milhdes de reais por ano do or¢amento.

Além de oficiais veterinarios, farmacéuticos, dentistas e musicos, existem
policiais uniformizados em tribunais, assembléias legislativas, cAmaras municipais e
prefeituras. Policiais treinados para exercer policiamento nas ruas ocupam ainda as
funcdes de gargom, guarda de honra, cozinheiro, trabalhos hospitalares, recepcionista,
etc.® (SILVA e GALL, 1999).

O trabalho operacional da Policia Militar est4 estruturado em trés comandos:
Comando de Policiamento Metropolitano (CPM), Comando de Policiamento do Interior
(CPI) e 0 Comando do Corpo de Bombeiros (CPC). A clpula da PM é integrada por
esses trés comandos, diretorias administrativas®®, Estado-Maior (assessoria) e pelo
Comando-Geral da PM. Nessa esfera, todos os cargos sédo de confianga e devem ser
escolhidos pelo Comandante-Geral. O comandante-geral, cargo méximo da PM, é
nomeado pelo governador do Estado. O comando das grandes divisdes da PM (CPI,
CPM, CPC) cabe aos coronéis mais antigos na carreira e o Policiamento de Area fica

sob a responsabilidade de coronéis mais modernos, que também sdo designados para

%2 Quadro Particular de Organizagdo da Policia Militar (NEME, 1999).

3 A banda de policiais militares de Nova York, mundialmente conhecida, tem 60 misicos enquanto a
banda da Policia Militar do Estado de Sao Paulo conta com 620.

* Decreto 41.136/1996.

% A Policia Militar paulista conta ainda com uma escola de treinamento fisico, que o policial freqilenta
por trés meses no inicio de sua formacdo — periodo em que fica afastado de suas atividades —, mas que
ndo desenvolve um treinamento sério e continuo de condicionamento fisico.

% Diretoria de Apoio Logistico, Diretoria de Assuntos Municipais e Comunitéarios Diretoria de Ensino e
Instrucdo, Diretoria de Finangas, Diretoria de Pessoal, Diretoria da Satde, Diretoria de Sistemas.
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comandar o Policiamento de Area do Interior, dividido em doze regides. Os Batalhdes
da PM séo comandados por tenentes-coronéis e as companhias e pelotdes por capitdes e
tenentes, respectivamente. O Grupo PM, o chamado “destacamento™, por Sargentos.

A maioria dos oficiais da PM tem o ensino superior completo, na medida em
que o préprio Curso de Formacdo de Oficiais, com duracdo de quatro anos, oferecido
pela Academia de Policia Militar do Barro Branco é considerado curso superior (3°
grau). Para a ascensdo além do posto de capitdo, sdo oferecidos cursos de especializacéo
como exigéncia para a carreira. Atualmente, os oficiais que ndo possuem curso superior
podem ser oficiais antigos na carreira ou provindos da época na qual o curso de
formacdo de Oficiais ainda ndo tinha se constituido em curso superior, existe ainda a
possibilidade de serem pragas promovidos a carreira de Oficiais Auxiliares®” (GRAEFF,
2006).

O secretario de seguranca publica € quem em tese comanda a policia. Mas na
verdade tanto a PM quanto a Policia Civil gozam de grande autonomia, pois a extrema
descentralizacdo é um obstaculo quase intransponivel as diretrizes da clpula da
seguranga. O papel da Secretaria de Seguranga Publica se resume a pedir recursos e
impor a vontade politica do governo quando sua credibilidade é abalada. O
planejamento das agBes e estratégias policiais deveriam ser articuladas pela Secretaria,
entretanto, as forgas policiais operam em centros de informac&o, logistica e bancos de
dados separados (SILVA e GALL, 1999).

Silva e Gall (1999) denominaram “incentivos perversos” 0s mecanismos
estabelecidos por leis e costumes na corporagédo, 0s quais desviam recursos e esforgos
na execucdo de seus propdsitos. A estrutura burocrdtica e administrativa da PM
centraliza as decisdes e imp&e um tipo de organizagdo extravagante similar ao Exército.
No que compete ao policiamento, a maioria dos recursos e a énfase operacional incide
sobre unidades especiais e operagdes taticas que pouco auxiliam nas tarefas rotineiras de
policiamento®. Ainda mais, grande parte da violéncia letal deriva desses grupos, 0s
quais fechados em brigadas e batalhfes consideram-se a propria lei (CHEVIGNY,
2000).

% Decreto-lei n°. 0031/2001. Dispde sobre o acesso de subtenentes ao Quadro Auxiliar de Oficiais da
Policia Militar.

% Por exemplo, ROTA (Rondas Ostensivas Tobias Aguiar), GRADI (Grupo de Represséo a delitos de
Intolerancia) e Forca Tatica. Unidades conhecidas por acdes repressivas violentas e letais. Ver Human
Rigths Watch, Forca Letal, 2009.
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Outro exemplo de incentivo perverso € a aposentadoria precoce de policiais
militares. O sistema de aposentadorias absorve cerca de dois quintos da folha
orcamentaria da Secretaria de Seguranca Publica de S&o Paulo: para cada dois homens
no servico ativo, ha um pensionista. A PM possui 14.000 primeiros-sargentos
aposentados e apenas 1.400 na ativa. Dos Coronéis, somente 53 estdo trabalhando
contra 1.000 pensionistas (SILVA e GALL, 1999).

O carater militar da policia perpassa os circulos da institui¢do, superestimando a
disciplina militar em detrimento do respeito aos direitos humanos tanto de policiais
quanto de civis (MUNIZ, 1999; 2006). Por isso, muitos dos casos de violéncia policial
sdo creditados a policiais com comportamentos regulares segundo as regras
institucionais. O tipo de estratégia militarizada desenvolvida nos treinamentos,
fundamentada na obediéncia castrense e na repeticdo inconteste de ordens, cria um
ambiente propicio a respostas agressivas e manifestacdes de controle arbitrério contra os
cidaddos no policiamento cotidiano (SILVA ALVES, 2004).

O peso do militarismo sobre a persisténcia de préaticas violentas e abusos pela
policia ndo pode ser desconsiderado, pois socializa valores policiais ndo-democréticos e
na maioria dos casos garante “imunidade” para os policiais acusados. No entanto, se 0
militarismo concorre para a propensdo & violéncia, s6 o faz na medida em que é
conjugado com uma estrutura burocratico-administrativa deficiente e com o passado

ditatorial recente, onde ao arbitrio policial era deliberadamente tolerado.

5.1 As propostas de reforma: préticas violentas, racionalizacdo burocréatica e
resisténcias politicas

N&o so raras as discussdes em torno de reformas nas instituicdes policiais. Em
grande medida, isso se deve ao aumento da sensacdo de inseguranca nas cidades e aos
casos de violéncia policial que alcangam grande visibilidade como, por exemplo, 0
Massacre de Eldorado dos Carajas (PA)*, Massacre do Carandiru e o caso da Favela
Naval em Diadema. Se o0s casos gritantes de violéncia em que ha participacdo de

policiais chama a atengdo do publico e da midia, gerando as discussdes, de outro lado, a

* A desobstrucdo da rodovia PA-150, na altura de Eldorado dos Carajés, ocupada por integrantes do
Movimento Sem Terra, terminou com 19 membros do movimento social mortos por policiais militares. O
episddio tornou-se 0 mais emblematico dos conflitos pela posse de terra e de violéncia policial.



52

analise dos numeros da violéncia policial no Estado de S&o Paulo e a permanéncia de
um padrédo de alta letalidade de civis em confrontos com a PM justificam as demandas
por mudancas nas organizagdes policiais®.

Se existe um esforco por parte de defensores dos direitos humanos, de
académicos e de alguns especialistas em seguranca publica para que as reformas
instituam controles democréticos sobre a policia — criagcdo de Ouvidorias, fortalecimento
do Ministério Publico, criacdo de mecanismos de controle externo e policiamento
comunitario —, é possivel afirmar que as iniciativas reformistas estdo frequentemente
voltadas para o enfrentamento da criminalidade. Embora seja uma meta desejavel,
recentes estudos contestam a relagdo direta entre determinadas alteragfes nas
instituicbes policiais e diminuicdo da criminalidade, pois as propostas de mudanca
dependem de complexos arranjos politicos e institucionais, bem como dos mecanismos
de controle adotados em cada pais (BAYLEY, 2003).

A revisdo da literatura sobre mecanismos de controle enfatiza a hipotese de que
reais mudangas nas organizagdes policiais estdo diretamente ligadas a criacdo ou ao
fortalecimento de mecanismos de controle externos que possam alterar as préaticas
violentas da policia. Nessa perspectiva, iremos demonstrar como tém sido
encaminhadas as propostas de reforma das organizagdes policiais e 0s argumentos
apresentados.

No Brasil, as propostas de reforma focalizam a descentralizagdo das instituicdes,
a desmilitarizagdo, municipalizacdo ou federalizacdo, ou ainda, a fuséo entre a Policia
Militar e a Policia Civil. Contudo, quando a discussao é a melhoria da eficacia policial,
ndo podemos esquecer que a solucdo encontrada pelos governos estaduais € o aporte de
recursos: aquisicdo de viaturas, armas, equipamentos e aumento de contingente. Essa
solucdo simplista agrada a instituicdo, que realmente necessita de equipamentos e
pessoal e rende capital politico para aqueles que estdo a frente da seguranca pablica e do
governo. E a politica do “mais-do-mesmo”, que atrai visibilidade para a policia, mas
ndo altera treinamentos, rotinas e 0 gerenciamento policial, mantendo os padrdes de
acéo e comportamento (SOUZA, 2004).

A relagdo entre investimentos em seguranca publica e redugdo da criminalidade

ndo tem se mostrado nitida. Silva e Gall (1999) atestam que no ano de 1995 houve uma

“0 Se em outros estados da federacdo, a demanda por mudancas pode ser creditada ao aumento da
violéncia e da criminalidade, pelo menos no estado de Sdo Paulo, a taxa de homicidios dolosos registra
queda nos Ultimos dez anos. Por isso, preferimos atribuir os impulsos de mudanca a sensacdo de
inseguranca e aos casos de violéncia e criminalidade fortemente explorados pela midia.
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série de investimentos em segurancga publica: contratagdo de contingente, duplicagdo de
salarios e compra de equipamentos, entretanto, no periodo analisado (1994-1998) as
taxas de criminalidade prosseguiram em ascensdo. Caldeira (2000) demonstra que o
aumento do investimento em seguranca publica - pessoal, instalacdes,
telecomunicaces, equipamentos, viaturas — no Estado de Sdo Paulo de 1983 a 1989 ndo
foi um catalisador para a reducéo da violéncia, mas poder-se-ia argumentar que esses
investimentos retornam em longo prazo; se isso é verossimil, as taxas de investimento
ndo deveriam estar atreladas as taxas de crime.

Diferentes estratégias de policiamento como a maior presenca de policiais em
determinadas areas ou o patrulhamento a pé podem auxiliar na reducéo da sensacéo de
inseguranca, mas apenas transferem o problema para outras localidades. Nas principais
cidades norte-americanas, a maior rapidez no atendimento também néo afetou os indices
de criminalidade e ndo conferiu credibilidade aos servigos policiais. A populagéo
considerava mais importante a prevengdo dos problemas que a rapida resposta policial
(COSTA, 2004). No tocante a violéncia policial, essas estratégias somente teriam algum
impacto se mudassem as interacdes entre os policiais e o publico.

Como alguns estudos demonstraram, mas principalmente Mingardi (1992), a
investigacdo criminal no Brasil tem um efeito reduzido sobre a criminalidade, pois a
solucdo de crimes depende muito mais da ajuda de informantes e da colaboracéo de
terceiros que da perspicacia dos investigadores da Policia Civil*' (COSTA, 2004).

Em linhas gerais, essas estratégias fracassam porque visam a repressdo da
criminalidade e ndo a prevencdo; além disso, supBe-se numa teoria ainda nédo
demonstrada que a policia seria capaz de resolver sozinha os problemas da
criminalidade (COSTA, 2004).

Também muito discutidas séo as reformas na formacdo e no treinamento dos
policiais. Credita-se 0 mau desempenho da policia a deficiéncias na formagdo e no

treinamento e argumenta-se que um melhor preparo seria a solugdo para a

“! Basta abrir os jornais para confirmar que a tecnologia para a apuracdo dos crimes é utilizada somente
em casos de maior repercussdo em detrimento das dezenas de mortes violentas que ocorrem diariamente
no Estado de Sdo Paulo. Outra questdo é o quadro de pessoal da Policia Cientifica ser extremamente
reduzido frente a demanda de crimes e mortes violentas. Consulta recente feita pelo Jornal “O Estado de
Séo Paulo” aos Estados da Federagdo sobre as condigdes da Pericia Criminal demonstra que apenas 4
Estados (S&o Paulo, Bahia, Distrito Federal e Rio Grande do Sul) dispdem de equipamentos essenciais
para o trabalho de pericia. A média nacional de resolucdo de homicidios é de 25%, sendo que em alguns
Estados ndo chega a 5%, caso do Rio de Janeiro. Ja nos Estados com os equipamentos basicos supera
60%. Cidades/Metropoles (16/08/2010).
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transformacgdo de uma cultura institucional autoritaria e do comportamento violento da
policia. Para o antrop6logo Kant de Lima (2002) é preciso refletir os limites entre o real
despreparo e 0 mau desempenho a partir de modelos que legitimam as acdes violentas.
Em outros termos, os policiais podem tanto estar despreparados, como no uso
inadequado da arma de fogo, ou mesmo estando cientes de agir incorretamente, fazé-lo
deliberadamente. Nesse &ngulo, o despreparo pode ser na realidade um “preparo”
informado por valores e concepgdes diferentes — concepcdo hierarquica juridica e
socialmente excludente do emprego da policia no Brasil — daqueles que deveriam
balizar a acdo policial em sociedades democréticas. Entdo, a questdo da formagédo e

treinamento policial revela-se mais complexa. Segundo Neves:

[...] certas expectativas sociais em relacdo a policia levam-na a adotar
posturas mais repressoras e violentas em relagdo a certos grupos. Para dizer
de forma mais clara, essa postura ndo leva em conta que a policia age de
acordo com certas diretrizes institucionais, com certas demandas vindas dos
que tém o controle do Estado e com certas expectativas de setores da
sociedade (NEVES, 2009, p. 77).

Portanto, as transformagBes ndo se esgotam na inser¢do de curriculos de
formacé&o orientados para os direitos humanos e cidadania. Neves (2009), avaliando sua
experiéncia com a Policia Militar de Sergipe, comenta que o curso empreendido no
Estado visando mudangas na formagdo com énfase em direitos humanos e cidadania, na
realidade, serviu para colocar em pautar as demandas de policiais que ndo encontravam
um canal institucional para debaté-las. Ainda mais, as discussdes revelaram o carater
estratégico dos cursos na ascensdo profissional mais do que uma adaptacéo da policia
aos tempos democraticos.

A hipdtese sustentada por Neves é que hd uma grande resisténcia institucional
para a implementacdo de mudancas substanciais na formagéo dos policiais, justificado
pelo receio de perda de controle dessa formagéo. Por isso, a formagéo inicial apresenta
um carater meramente formal, sem visdo critica das praticas policiais, pois hd a
expectativa de que o oficio seja aprendido no dia-dia. A experiéncia sergipana
demonstra que as mudangas na formacdo tém o objetivo apenas de responder as
pressdes da sociedade e de centros de pesquisa, legitimando a policia sem transformar a
cultura institucional (NEVES, 2009).

Kant de Lima observa que a formagéo de novos policiais a curto e médio prazo
precisa ser combinada com a “reforma” dos antigos policiais na desconstrugdo de

paradigmas de pensamento e agdo. O novo paradigma orientador deve ser de uma
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policia de “protecdo comunitaria” para todos os segmentos sociais, inclusive 0s
policiais. Nesse enfoque, a policia deve fazer parte de uma politica geral de direitos
humanos, caracterizando-se como servico publico para a protecdo e defesa da cidadania
e fundar sua autoridade na capacidade de administrar conflitos (KANT DE LIMA,
2002).

O treinamento policial deve entdo dissociar-se da repeticdo mecénica de
procedimentos para buscar a capacidade reflexiva diante das situagfes que enfrenta,
pois lida com o sofrimento humano e pode, a0 mesmo tempo, ter que aplicar a forca
fisica (MUIR, 1977). Muito é dito sobre a incompatibilidade dos treinamentos nas
academias de policia com a realidade urbana, isso decorre em larga medida do
descompasso entre a obediéncia e execugdo mecanica de ordens e procedimentos e 0
bom senso e equilibrio exigidos do policial no dia-dia (KANT DE LIMA, 2002). Nesse
sentido, os policiais militares deveriam ser treinados em técnicas de abordagem
enfatizando a negociacdo e a neutralizagdo especifica de conflitos e ndo técnicas de
combate ao inimigo (MUNIZ, 1999; KANT DE LIMA, 2002).

Entendemos que a formagéo e o treinamento precisam transformar a cultura e a
prética institucional. Ndo podemos negar a importancia de uma formacéo voltada para o
respeito aos direitos humanos, todavia seu potencial de transformacéo se perde em meio
a um ambiente institucional hierarquizado que valoriza essas mudangas apenas como
uma forma de ascensdo profissional e ndo como maneira de refletir sobre as praticas
violentas sedimentadas.

Essas ideias exigem a alteracdo do processo de sele¢do e recrutamento para que
oficiais e pragas tenham a mesma entrada na instituicdo e oportunidades de ascenséo
igualitarias ou, pelo menos, que a formacdo seja universalizada, que 0s cursos
oferecidos obedecam a critérios de mérito e sejam compativeis com as funcdes
especificas desempenhadas pelos candidatos (KANT DE LIMA, 2002; NEVES, 2009).
Essas sdo condigBes indispensaveis para que hierarquia e disciplina estejam
fundamentadas por valores democraticos contribuindo e propiciando condigdes para a
reproducdo desses mesmos valores no desempenho de suas atividades de policiamento
ostensivo (KANT DE LIMA, 2002).

Outras propostas surgiram e ganharam forca ap6s a abertura democratica. No
final da década de 1990, momento no qual a populacdo cobrou abertamente as
autoridades por maior seguranga, a falta de solugbes no combate a criminalidade e o

descompromisso dos governos estaduais — excegdo feita a Franco Montoro e Mario
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Covas — com politicas de seguranca voltadas para o fortalecimento da cidadania fizeram
— em par com outros fatores — com que o enfrentamento da criminalidade utilizasse a
violéncia policial, heranga do periodo de exce¢do, como método preferencial de acdo
(BICUDO, 2000).

Na transicdo entre o combate ao inimigo politico interno e o combate ao crime
convencional, a policia preservou uma Gtica dicotdbmica do criminoso e do suspeito
como amigo/inimigo (MUNIZ, 1999). Esses fatores contribuiram para o surgimento de
propostas de desmilitarizagdo da PM e, principalmente, de unificacdo entre as Policias
Civil e Militar, sem duvida as duas propostas mais polémicas. As justificativas dos
defensores da estrutura militar de policia sdo o peso da tradi¢do histérica, o alto custo da
mudanca e a existéncia de outras policias ostensivas de modelo paramilitar pelo mundo.
Esse posicionamento enfatiza a necessidade de modernizar e a aperfei¢coar o desenho
militar existente (MUNIZ, 1999). Por outro lado, a Policia Militar argumenta que uma
forca militar calcada na disciplina e hierarquia seria mais facilmente controlada, pois
seria isolada da populacéo e teria espirito de corpo, qualidades indispensaveis para
evitar a corrupgdo e para controlar classes perigosas e desordeiras com policiais
oriundos dessas mesmas classes (CALDEIRA, 2000).

As posi¢des contrérias ndo sdo univocas. Silva e Gall (1999) declaram que a
sustentacdo de uma burocracia militar ritualistica, a manutenc¢éo da rigida disciplina no
interior dos quartéis e a extensa cadeia de comando derivada do Exército fundamenta as
demandas de uma desmilitarizacdo gradual da Policia Militar. Dalmo de Abreu Dallari
defende que o policiamento ostensivo é atividade preponderantemente civil e que a
estrutura militar faz com que a populacdo seja vista como inimiga. Paulo Sérgio
Pinheiro considera que a PM uma heranca da Ditadura e, portanto, defende sua
desmilitarizagdo. Hélio Bicudo se posiciona a favor da unificacdo das policias, pois isso
poderia diminuir os conflitos existentes entre elas. José Vicente da Silva defende a
unificacdo das policias, pois entende que isso traria vantagem econdmica ao Estado,
extinguindo a duplicidade logistica, de planejamento e administrativa. Luis Eduardo
Soares sustenta que a regulamentacéo policial deve ser retirada do texto constitucional,
passando a ser uma prerrogativa dos Estados a organizacgdo da estrutura administrativa
da policia. Dessa forma, cada unidade federativa poderia dispor de efetivos

militarizados ou ndo, considerando o interesse pL’Jinco42.

2 Posicdes resumidas na pesquisa de Silva Alves (2004).
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Um ponto de vista dissonante é o de Claudio Beato, pois 0 pesquisador ndo
acredita que a unificagdo enseje mudancas significativas. A seu ver, as tarefas de
policiamento ostensivo e investigagdo exigem treinamento diferenciado, reverberam em
culturas inter-organizacionais distintas e acrescenta que ndo ha uma delimitacdo clara
entre a manutencgdo da ordem e a presenca da justica simbdlica (BEATO, 1999).

A opinido de Mesquita Neto é que a unificacdo traria problemas em relacdo a
gestdo e ao controle de uma instituicio de tal dimensdo. Em sua andlise, as
preocupacdes da populagdo girariam em torno da eficdcia e da violéncia policial e
unificacdo geraria um monopolio exacerbado da forca e dificuldades de controlé-lo
externamente. Essencial para Mesquita seria a integragdo dos sistemas de informacédo e
inteligéncia no combate ao crime organizado, portanto, os debates deveriam sublinhar a
ideia do comando Gnico para as policias*®. Em linhas gerais, essas propostas de
desmilitarizag&o e unificacéo sdo razoaveis e convergem para a adequag&o da instituicao
aos tempos democraticos.

No calor da discussdo sobre a transferéncia da competéncia para tribunais civis
do julgamento de policiais militares em 1997, Mario Covas apresentou em ambito
federal proposta para a jungdo das atividades de policiamento, mas segundo relato de
Caldeira (2000), as policias de varios estados responderam a essa iniciativa com greves
e motins, demonstrando forte resisténcia corporativa.

A despeito dessas propostas, a democratizagdo das préaticas policiais passa por
estratégias de seguranca publica que se fundamentam por acBes preventivas
permanentes e instituicdo de mecanismos de controle da violéncia policial. Portanto,
aponta para a necesséria complementaridade entre uma politica eficiente de combate ao
crime e politicas de reducdo da ilegalidade, arbitrariedade e violéncia da policia. O
vértice do problema, de toda forma, reside na necessidade de fazer com que as policias,
no caso brasileiro, a Policia Militar, reforcassem a passagem do modelo reativo-
repressivo-insular para o modelo proativo-preventivo-contato com a populagdo (KAHN,
2002; SOARES, 2000).

A implantagdo de reformas enfrenta fortes resisténcias internas traduzidas em
lobbies policiais nas camaras legislativas (NEME, 1999; CALDEIRA, 2000). Costa
(2008) identifica que o nd gordio das reformas estd em efetuar as escolhas corretas

levando em consideracdo as caracteristicas da sociedade brasileira e do Estado de S&o

“ 1dem.
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Paulo sob o estado de direito. Reais mudangas, portanto, ndo dependem da vontade
desta ou daquela instancia, antes, dependem de arranjos entre a sociedade civil, a
sociedade politica e as policias.

O papel da sociedade civil (ONGs, midia impressa e eletronica, associagdes,
organizagdes e grupos de direitos humanos) é exercer pressdo por meio de protestos e
manifestacdes que demonstrem seu descontentamento com o desempenho da policia e a
violéncia de seus agentes. Essa pressdo publica, que geralmente ocorre ap6s a midia
relatar casos de violéncia, tem sido a centelha que reacende os debates sobre a
necessidade de reformas na seguranca publica. As organizacbes de direitos humanos
nacionais e internacionais contribuem coletando e publicando relatérios, o que aumenta
0 poder de pressdo. Centros de pesquisa e universidades canalizam as pressdes em
propostas alternativas aquelas comumente implantadas, pois sua importancia reside na
producgdo de conhecimentos que permitam refletir as praticas policiais. Costa (2008)
assinala que a participagéo da sociedade civil nas reformas depende do reconhecimento
da arena politica como espaco legitimo para a articulagdo de seus interesses e, em
contrapartida, do reconhecimento pela sociedade politica e pelo governo dessas
entidades como interlocutores legitimos.

O papel da sociedade politica é equacionar a ingeréncia partidaria no interior
das organizagdes policiais, evitando nomeacdes politicas para postos de comando e a
submissdo dos interesses publicos aos interesses partidarios. A ingeréncia politica
benéfica deve ocorrer por meio da subordinacdo das politicas e estratégias policiais ao
poder politico, transformando o dltimo em instancia fiscalizadora de normas e condutas.
Para Costa, a melhor traducéo da relacéo entre sociedade politica e policia e 0s anseios
de mudanca € subordinacdo politica e autonomia administrativa. Finalmente, reformas
bem sucedidas devem ser apoiadas internamente, pois sdo as corporagdes policiais, em
dltima instancia, que irdo implementé-las. Cumpre as liderancgas policiais legitimar as
reformas e evitar que sejam desvirtuadas frente & burocracia e hierarquia dessas
instituicBes, dificuldades ja apontadas por Kant de Lima e Paulo Neves. O compromisso
verdadeiro dos governantes é imprescindivel para livrar a lideranca policial das pressdes
partidérias e estatais, garantido assim a autonomia necessaria para levar adiante as
mudancas (COSTA, 2008).

Essas reflexdes mostram que reformas atreladas a reducdo da criminalidade com
0 proposito de angariar capital politico tém sobrevida curta porque ndo estdo

comprometidas com a alteragdo do padrdo de conduta e comportamento da instituigao.
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Como ndo tocam 0s pontos centrais que geram o comportamento violento da policia, 0s
problemas retornam apés a alterndncia do comando da policia ou do governo. Ao
mesmo tempo, propostas que visam instituir controles externos ou reforcar os internos
sobre a policia ndo séo atrativas para os politicos, porque néo resultam necessariamente
em melhoria da performance policial contra a criminalidade, pelo menos a curto prazo.
Vontade politica, apoio interno e pressdo da sociedade civil € uma conjuntura rara de
ocorrer, porém quando ocorre deve ser guiada em favor de reformas que tornem as
policias confidveis e Uteis & populagdo, contendo e punindo os abusos e a violéncia

policial.



60

6 USO DA FORCA E VIOLENCIA POLICIAL

Em sociedades democraticas, o poder coercitivo exercido pela policia permanece
numa ténue linha entre o respeito aos direitos dos cidad&os, a protecdo social e o
constrangimento por meio da forca aqueles que descumprem a lei. E preciso, nesse
sentido, tracar os limites entre o uso legitimo e legal da forca e o seu uso abusivo, a
violéncia policial. Uma das dificuldades em definir esses limites estd no poder
discricionario — margem de liberdade conferida pela lei ao agente publico para o
cumprimento de seu dever, dentro dos limites legais —, e na auséncia de regras e
objetivos claros que norteiem o trabalho policial, fatores que dificultam uma
delimitacdo do quantum de forga necessaria para a resolucdo de determinados
problemas.

A complexidade da questdo pode ser observada no debate tedrico internacional
sobre o uso da forga. Nesse contexto, Adams (1999) compilou as definigGes essenciais:
a) uso da forca: principal, mas ndo o Unico meio de acdo da policia. O uso da forca
varia desde a presenca fisica do policial, comandos de voz, forca fisica, uso de armas
ndo-letais até o porte, disposicdo e/ ou disparo de arma de fogo™*; b) uso excessivo da
forca: uso freqliente e repetitivo da forga, mesmo sendo desnecessério, embora legal e
legitimo; ¢) uso de forgca excessiva: (violéncia ou brutalidade policial), quando o
policial intencionalmente, usa forca acima dos limites impostos para causar dano fisico
ou psiquico, de forma consciente ou quando o policial néo esta preparado para lidar com
a situacdo e usa forca maxima ou desnecessaria (ADAMS, 1999, grifo meu). Nessas
definicBes, a forga letal estaria incluida no “uso de forga excessiva.

A literatura internacional, principalmente a norte-americana, debrugou-se sobre
o0 tema no inicio da década de 1970. Nesse periodo, surgiram as primeiras preocupagdes
com 0 uso repetido e freqiiente da forca em confrontos policiais. A distingdo entre o
contexto brasileiro e o internacional é que no primeiro as preocupacdes sdo com 0s
homicidios em agdes policiais, j& no segundo, as mortes de civis e policiais séo
ocorréncias extraordinarias, portanto, as preocupacdes se dirigem para uma gama de
atitudes e comportamentos que podem configurar ‘uso excessivo da forga” e “uso de

forga excessiva”, sem maior atencdo para a forca letal:

“ Consultar também Skolnick e Fyfe (1993).
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Vale ressaltar que o uso da forga letal pela policia dos EUA néo é tdo comum
como o publico internacional pode pensar ao assistir a filmes ou séries de
televisdo americanos, nas cidades com mais de 500 mil habitantes, 0,5 pessoa
por 10.000 habitantes é morta pela policia por ano (BOBB, 2000).

Essa afirmacdo de Merrick Bob, conselheiro do Departamento de Policia de Los
Angeles, elucida a razéo das defini¢gdes de uso da forga no contexto internacional,
pautarem-se pelo cuidado em diferenciar seus niveis de uso.

Retomando a questéo das pesquisas, elas ganharam f6lego a partir da década de
1980, mas ainda eram raras. A maioria delas ocorreu nos Estados Unidos e apenas uma
foi realizada no Canada. Em outros paises essas pesquisas eram acessorias a outras que
estudavam o poder discricionério da policia, racismo e corrup¢do, como na Inglaterra,
Franca, Canada e Australia. As investigacOes concluiram que os departamentos policiais
americanos ainda estavam iniciando os registros de incidentes com uso excessivo da
forca e sobre o envolvimento frequente de policiais em ocorréncias com disparo de
arma de fogo. Isso prejudicava o desenvolvimento de estratégias de prevencgéo.

Em 1991, um incidente ocorrido em Los Angeles chamou a atengdo para a
Policia e para questdes envolvendo o uso da forca. Trés policiais do LAPD (Los Angeles
Police Department) foram filmados espancando o taxista negro Rodney King, acusado
de dirigir em alta velocidade. Na verdade, 23 policiais responderam pelo ocorrido:
quatro estavam diretamente envolvidos com 0 uso excessivo de forca, dois policiais
acompanhavam a ocorréncia de helicoptero, dez policiais testemunharam partes do
espancamento e quatro policiais uniformizados de outras agéncias de law enforcement
estavam presentes. Um ano mais tarde, os quatro oficiais diretamente envolvidos foram
julgados e absolvidos das acusagdes e 0 que se viu a seguir foi uma onda de protestos e
violéncia que duraram trés dias com saques, depredagdes, incéndios, a morte de 58
pessoas e outras 2.000 feridas, além de um prejuizo de 1 bilho de ddlares (SKOLNICK
e FYFE, 1993).

O episodio de King repercutiu mundialmente, estimulando politicas de
contengdo de condutas policiais desviantes e estudos mais proximos da realidade com
relagdo ao uso da forga. A partir de 1992, por exemplo, o Procurador Geral da Justiga de
New Jersey estabeleceu que “todos os policiais seriam obrigados a relatar e todas as
agéncias de policia devem coletar informagdes sobre incidentes envolvendo o uso da
forga”. Os pesquisadores, por sua vez, indicaram a necessidade da construcdo de um

banco de dados nacional, onde as informagGes poderiam ser tratadas e monitoradas
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(SKOLNICK e FYFE, 1993). O resultado dessas pesquisas e iniciativas teve como
consequiéncia o Crime Act de 1994, segundo Adams:

The Violent Crime Control and Law Enforcement Act of 1994 mirrored
congressional concern about excessive force by authorizing the Civil Rights
Division of the U.S. Department of Justice (DOJ) to initiate civil actions
against police agencies when, among other conduct, their use of force reaches
a level constituting a pattern or practice depriving individuals of their rights.
DOJ exercised that authority when, for example, it determined that an urban
police department engaged in such conduct and negotiated a consent decree
that put in place a broad set of reforms, including an agreement by the
department to document its use of force and to implement an early warning
system to detect possible abuses (ADAMS, 1999, p. 2).

Buscou-se ndo somente consolidar uma superviséo sobre o uso da for¢ca como
também foram criados novos mecanismos de controle externo sobre a policia: Office of
the Inspector General of the City of Los Angeles, instdncia que recebe e monitora
dentincias do publico contra a policia, faz a revisdo de ocorréncias policiais com disparo
de arma de fogo, uso excessivo de forca e morte e, a partir disso, analisa as tendéncias
na &rea de controle da forca, tem a prerrogativa de conduzir investigacbes proprias e
acompanhar e dar credibilidade ao trabalho do controle interno (Internal Affairs). O
Special Counsel for the Los Angeles County Sheriff’s Department dedica-se ao
acompanhamento sistematico do uso da forca pela policia e recomenda alteragdes nos
padrdes de comportamento, procedimentos e politicas policiais. O consultor acessa
livremente todas as informacgdes que a policia possui por meio de uma senha que
permite a entrada em qualquer computador do condado de Los Angeles (LEMGRUBER,
MUSUMECI e CANO, 2003).

Esses debates chegaram ao Brasil em meados da década de 1990, por meio de
documentos da ONU e de recomendacdes de drgdos internacionais sobre o uso da forca.
Recentemente tal preocupacéo traduziu-se no langamento de um Caderno sobre o Uso

progressivo da forca®. Analisaremos o contetido dessas propostas no capitulo seguinte.

“ CADERNOS TEMATICOS DA CONSEG. Uso progressivo da forca: dilemas e desafios. N° 5, Ano
1, Brasilia: Ministério da Justica, 2009.
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6.1 Buscando uma equagéo entre uso da forga e protecéo aos direitos dos cidadaos:
Cadigo de Conduta e Principios Basicos sobre o uso da Forca e Armas de Fogo
pelos funcionarios responsaveis pela aplicacéo da lei (ONU)

N

Nas sociedades democréticas cabe & policia solucionar conflitos com a
possibilidade de recorrer & forga, observando procedimentos legais, 0 respeito aos
direitos dos cidaddos e o estrito cumprimento do dever. No entanto, essa tarefa é
desenvolvida em um cenario inconstante, onde decisdes importantes devem ser tomadas
rapidamente e, ao mesmo tempo, o policial precisa proteger sua vida e o publico
(STOTANI, 2009). Portanto, decisdes que envolvam o uso da forga, armas de fogo e a
vida dos cidaddos devem estar cercadas de preocupacdes, técnicas, procedimentos e
formas de avaliacdo e responsabilizagdo. Os documentos descritos e analisados abaixo
trazem as primeiras diretrizes sobre o uso da forca dentro de parametros legais e
legitimos, com influéncia principalmente para os paises da América Latina.

No ano de 1979, a Assembléia Geral da ONU adotou o Cddigo de Conduta para
0s Funcionarios responséaveis pela aplicagéo da Lei“*® — doravante denominado CCFAL.
Esse codigo comegou a preencher necessidades de regulacéo e emprego do uso da forca.
Seu contetildo chama a atencéo para o respeito as leis e & dignidade da pessoa humana, o
sigilo das informagdes no cumprimento do dever, intoleréncia a atos de tortura, direito a
cuidados médicos para pessoas detidas ou tuteladas, controle da atividade policial em
resposta aos anseios das comunidades e responsabilizacdo dos funcionérios
responsaveis pela aplicacao da lei*’.

Para nosso interesse de pesquisa, daremos atencdo ao artigo 3° do CCFAL que
dispde: “Os funcionérios responsaveis pela aplicacdo da lei s6 podem empregar a forga
quando tal se afigure estritamente necessaria e na medida exigida para o cumprimento
do seu dever”. Neste artigo, esbogam-se as primeiras orientagdes sobre o uso da forca.

Em primeiro lugar, deve ser necessario usar a forca, apesar de policiais terem
autorizacdo para usa-la em toda agdo policial. Os policiais que tiverem a necessidade de

usar a forca em determinadas situacGes, devem fazé-lo de maneira razoavel e

% Codigo de Conduta para os Funcionarios responsaveis pela aplicacdo da lei. ONU, 1979

“" Ibidem. A expressdo “funcionarios responséaveis pela aplicacdo da lei” inclui todos os agentes da lei,
quer nomeados, quer eleitos, que exercam poderes de policia, especialmente poderes de prisdo ou
detencdo (Cdédigo de conduta para funciondrios responsaveis pela aplicacdo da lei, 1979). Aqui, podemos
chamar esses funcionéarios de policiais (nota do documento).
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proporcional as circunstancias*®. O recurso a forga pode ser acessado a fim de prevenir
crimes e deter legalmente criminosos e suspeitos. Ndo devem ser permitidos usos fora

desse contexto. Na alinea “c” deste terceiro artigo*:

O emprego de armas de fogo € considerado uma medida extrema. Devem
fazer-se todos os esforgos no sentido de excluir a utilizagdo de armas de fogo,
especialmente contra as criangas. Em geral, ndo deverdo utilizar-se armas de
fogo, exceto quando um suspeito ofereca resisténcia armada, ou quando, de
qualquer forma coloque em perigo vidas alheias e ndo haja suficientes
medidas menos extremas para domina-lo ou deté-lo. Cada vez que uma arma
de fogo for disparada, deverd informar-se prontamente as autoridades
competentes.

A arma de fogo é o ultimo recurso a ser utilizado como forma de obter
obediéncia ou dominacdo e devem ser empregadas em casos extremos, situagdes bem
determinadas em que haja resisténcia armada e perigo para vidas alheias. Seu uso
somente deve ser permitido quando outras medidas de negociagdo e “uso da forga”
disponiveis ao policial tiverem se esgotado; sempre que houver disparo de arma de
fogo, o fato deve ser informado as autoridades competentes. No minimo, essa exigéncia
levaria a um maior critério no uso da arma de fogo, pois o registro de disparos poderia
servir para identificar policias que usam excessivamente a arma de fogo e subsidiar
politicas de controle de disparos e uso da arma de fogo.

Importante passo em direcdo & nitidez de parametros para o uso da forga foi
dado em 1990 no 8° Congresso das Nagdes Unidas sobre a Prevencédo do Crime e o
Tratamento dos Delingiientes®. Nesse congresso foram discutidos e elaborados
Principios Basicos sobre 0 uso da forga e armas de fogo pelos funcionarios responsaveis
pela aplicacdo da lei — doravante citado pelo acrénimo PBUFAF. As resolugdes do
PBUFAF trataram de temas mais especificos referentes ao uso da forca e da arma de
fogo aos quais a CCFAL apenas fazia breves referéncias. A intengdo do documento foi
fomentar politicas regionais, nacionais e internacionais sobre o uso da forga em
consonancia com o respeito a legalidade e & proporcionalidade da acdo enfrentada pelo
policial. Sdo diretrizes amplas que devem ser adotadas levando-se em conta a legislagéo
e as caracteristicas politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada pais e regido®":

i) instruir os governos a oferecer treinamento e equipar os policiais
com amplo espectro de armas que confiram gradacdo ao uso da forca;

“8 Bittner (2003) j4 fazia essas observacdes.

O CCFAL possui alineas com comentarios sobre 0s artigos.
%0 Realizado no més de agosto. Havana, Cuba.

51 A PBUFFAL ratificou a CCFAL e sugeriu novas diretrizes.
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i) Apoiar o desenvolvimento e 0 uso de armas e munic¢Ges ndo-letais,
buscando com isso a diminuicdo de ocorréncias de ferimentos graves e
mortes em agdes policiais;

iii) Incrementar o uso de equipamentos de legitima defesa como
escudos, capacetes, coletes a prova de bala com o intuito de minimizar
o0 uso de armas de qualquer espécie.

iv) quando o uso da arma de fogo for estritamente necessario, devem
ser observadas as seguintes distin¢Ges: a) exercer modera¢do no uso
de tais recursos e agir na proporcdo da gravidade da infracdo e do
objetivo legitimo a ser alcangado e b) minimizar danos e ferimentos, e
respeitar e preservar a vida humana.

O primeiro item faz mencédo as armas ndo-letais, que na época do lancamento do
PBUFAF ainda eram pouco conhecidas no Brasil. Outro ponto é a énfase no
treinamento, ja que ndo basta aparelhar os policiais com armas ndo-letais se 0 seu uso
for deficiente e se o treinamento ndo for adequado, em razdo de que armas ndo-letais
também podem matar (SKOLNICK e FYFE, 1993). O segundo item se relaciona ao
primeiro e diz respeito a producdo de armas e a realizacdo de pesquisas nas quais se
poderia verificar a efetividade do emprego de armas ndo-letais e as circunstancias
adequadas para o seu uso bem como as inadequadas®’. O terceiro item procura
identificar equipamentos que protejam a vida do policial e, simultaneamente, causem 0s
menores danos possiveis a suspeitos e criminosos. O ultimo item versa sobre as
condicbes em que, sendo inevitdvel, a arma de fogo deveria ser usada, dos quais
destaca: moderagdo, proporcionalidade, objetivo legitimo e minimizacdo de danos.
Essas informacdes fazem relacéo direta ao chamado continuum of force®® ou gradagio
do uso forga.

O uso da forga compreende desde a presenca do policial, seu comando de voz,
cassetetes, sprays de pimenta, municdo ndo-letal, etc., até o uso da arma de fogo, que
deve ser proporcional com a gravidade da infragdo e com o objetivo buscado. Cessado
ou minimizado o risco da agdo (suspeito ou criminoso dominado, algemado), o uso da

forca deve cessar ou diminuir ou em caso contrario, aumentar. O policial deve, no curso

%2 Muito se discute sobre o uso de armas de fogo em lugares fechados como shoppings e bancos, por
exemplo.

%% Numa critica ao termo “progressivo”, Xavier (2009) o considera inadequado por prever um uso de
forga crescente.
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da intervencdo, em primeiro lugar, proteger o publico e a si mesmo, em segundo lugar,
estender essa protecdo de forma qualificada ao delinqiiente®*. Mais especificamente:

Principio Basico n°® 9: Os responsaveis pela aplicacdo da lei ndo usardo
armas de fogo contra pessoas, exceto em casos de legitima defesa propria ou
de outrem contra ameaga iminente de morte ou ferimento grave; para impedir
a perpetracdo de crime particularmente grave que envolva séria ameaga a
vida; para efetuar a prisdo de alguém que represente tal risco e resista a
autoridade; ou para impedir a fuga de tal individuo, e isso apenas nos casos
em que outros meios menos extremados revelem-se insuficientes para atingir
tais objetivos. Em qualquer caso, o uso letal intencional de armas de fogo s6
podera ser feito quando estritamente inevitavel a prote¢do da vida (grifo
meu).

Ainda em relagdo ao emprego de armas, os policiais devem identificar-se como
tais e declarar prévia e claramente a intencdo de recorrer ao uso de armas de fogo. Esse
procedimento deve levar em conta o tempo suficiente para que o aviso seja assimilado.
Tal medida de alerta deve ser adotada em casos que ndo representem risco indevido para
policiais e cidaddos.

Analisando o principio n°9, Xavier esclarece as terminologias empregadas no
PBUFAF, com o objetivo de guiar as acBes dos agentes de seguranga publica. O
impacto do trabalho policial na qualidade de vida dos cidad&os é tdo importante que as
terminologias que orientam sua atividade devem ser bem embasadas, diz Xavier. Dessa
forma, analisa o termo “usar” presente no documento da ONU. Questiona se 0 termo
pode ser compreendido como “disparar” arma de fogo e pretende coloca-lo no contexto

operacional:

O Dicionario da Lingua Portuguesa Aurélio Buarque de Holanda Ferreira e o
Dicionério Eletrénico Michaelis definem a palavra “usar” como fazer uso de,
empregar e utilizar, dentre outras defini¢des que ndo se adéquam a realidade
operacional. A tradugdo do verbo “usar” para inglés é “to use” e para o
espanhol é “emplear”. Ao ampliar os significados do verbo “usar” para o
contexto policial, verifica-se que, quando o EAL> saca ou até mesmo aponta
sua arma para um individuo estd efetivamente “usando” sua arma de fogo
sem, contudo, efetuar disparos. Estas agBes sdo de carater dissuasivo,
bastante comuns no cotidiano policial e até recomendaveis em muitos casos.
Desta forma pode-se afirmar que o EAL usou (mas ndo disparou) a arma de
fogo para dissuadir o autor (2009, p. 31, grifos do autor).

Xavier conclui que usar a arma de fogo ndo necessariamente corresponde a
disparé-la. No contexto operacional, usar a arma, no sentido dissuasivo, faz parte da
gradagéo de forca empregada pelo policial. Xavier propde duas dimensdes do uso de
armas de fogo: o carater dissuasivo (sacar, empunhar a arma, aponté-la, etc.) e o carater

efetivo (dispara-la).

* Para uma analise mais detalhada, consultar Skolnick e Fyfe (1993).
% EAL. Encarregado pela aplicacio da lei.
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Quando o policial precisa defender-se de forma legitima, conclui-se que pode
fazer uso da arma de forma efetiva, em casos de risco de morte ou ferimentos graves.
Na situacdo de evitar o cometimento de crime grave envolvendo ameaga a vida, 0
policial pode empregar a arma de maneira dissuasiva/efetiva contra o infrator. Ao
efetuar a prisdo de alguém que oferece resisténcia a autoridade e represente risco de
vida a ele e a outras pessoas, 0 policial deve usar sua arma de forma dissuasiva
(XAVIER, 2009). Reforcamos que ainda que a avaliagéo e a percepgéo do policial com
relacio & situacdo enfrentada devem observar pardmetros de legalidade,
proporcionalidade, moderacdo e oportunidade (CANO, 2007).

As recomendacdes da ONU sobre o que deve ser incorporado aos regulamentos
e normas sobre o uso de armas de fogo giram em torno de algumas questdes principais:

i) especificar em quais condi¢cBes os policiais estdo autorizados a
portar armas e determinar o tipo de arma e municdo permitidas;

ii) detalhar quais situagdes exigiriam o0 uso de armas de fogo e
enfatizar o seu uso com o minimo de danos;

iii) proibir o uso de armas que oferecam riscos ou que causem
ferimentos injustificaveis; o controle da venda, distribuicdo e
armazenamento de armas de fogo e a instauragdo de procedimentos
que tornem efetivamente os policiais responsaveis por suas armas e
municdes;

iv) providenciar formas de avisar o infrator, previamente, do disparo
de armas de fogo, quando adequado;

v) implementar um sistema de comunicacdo, que noticie aos
superiores qualquer uso de armas de fogo no exercicio do trabalho
policial.

Algumas dessas recomendagdes podem ser lidas como formas de accountability.
Cabe fazer alguns breves comentérios acerca dos topicos da ONU relacionando-os as
formas de controle de armas de fogo na PM paulista. Os policiais militares recebem da
corporagdo uma arma “oficial” que pode ser um revolver calibre 38 ou uma pistola .40,
sendo que a definicdo da arma a ser recebida depende da disponibilidade e de uma lista
classificada pela antiguidade do policial. Caso a arma seja um revolver calibre 38, 0s
policias recebem 25 projéteis por ano; em se tratando de pistola .40, o policial recebe
anualmente a “carga” de 35 projéteis. Ponto a ser destacado é o fato de os policiais
poderem adquirir uma segunda arma, com recursos proprios.

Durante 0 servigo, os policiais estdo autorizados a portar as duas armas. O

controle dessas armas ocorre somente quando h& ocorréncias com disparos, momento
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em que um oficial supervisor € avisado e parte para o local recolher as armas para que
sejam periciadas®®. No entanto, se essa ocorréncia com disparo de armas de fogo néo é
registrada ou permanece desconhecida do Comando, o que significa ndo ser noticiada
pelo sistema de comunicacgdo da PM, ndo h4 controle das armas. lgualmente, quando o
policial inicia ou retorna de seu turno de trabalho ndo ha verificacdo da arma: se tiros
foram deflagrados ou se ha municéo faltando. Em relacdo ao uso de armas néo-letais,
todo o policial recém formado na Escola de Soldados recebe colete balistico, cassetete e
espargidor de gas pimenta. O poder de parada® das armas mais usadas pelos policiais
(38 e .40) € respectivamente 72% e 93%, salientando que a maioria das armas da
PMESP hoje é .40, Isso indica que houve uma preocupag&o em substituir armas mais
letais, como o revdlver calibre 38, por armas com um poder de parada maior como é a
pistola .40.

O sistema de comunicagdes da PM funciona com base nas informag6es passadas
pelos policiais, o que pode dificultar ou encobrir possiveis disparos de arma de fogo,
tanto para mascarar abusos e erros como para evitar investigacdes internas. Nao
podemos negar que ha avancos, pois as armas escolhidas para o policiamento tém maior
poder de parada, o que demonstra a intencdo de preservar vidas. Por outro lado, as
formas de controle dessas armas permanecem deficientes, visto que o disparo de armas
de fogo pode ser facilmente dissimulado pela ndo-comunicagdo da ocorréncia ou pela
recarga da arma com outra municdo®®. Quanto ao treinamento com arma de fogo, a
policia utiliza técnicas de tiro defensivo — maior nimero de pontos conferidos a tiros em
areas ndo-letais —, dando énfase a um treinamento reflexivo, privilegiando a reagéo
compativel e comedida do policial frente as diversas situagdes enfrentadas®®.

Entretanto, é preciso ponderar que as recomendaces da ONU e as mudangas

implantadas pela Policia Militar exigem alteracfes na formagcéo, treinamento constante

% 0 local do crime deve ser examinado pela Policia Cientifica. O oficial apenas recolhe a arma do
policial e faz perguntas sobre o evento. Neste ponto, agradeco especialmente a contribuicdo do
soldado/PM lotado na regido do ABC paulista, que nos deu informacGes preciosas sobre o controle das
armas.

"0 “poder de parada” é a capacidade de 1 (um) projétil disparado por uma arma interromper uma agéo
ofensiva, neutralizando o oponente ou agressor. O resultado “morte” pode ocorrer, mas a intencéo
principal é incapacitar o oponente de realizar a agao.

%8 Segundo tabela elaborada pelo FBI/USA: grau de incapacitacdo das armas. Tabela de Marshall e
Sanow.

% Isso pode ocorrer, pois apesar de ndo haver averiguacdo na Unidade ou Batalhdo onde o policial serve,
pode acontecer de os policiais encontrarem com a patrulha da Corregedoria, que ai procede a verificagdo
da arma.

% Método Giraldi. UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Nicleo de Estudos da Violéncia. Pesquisa
direitos humanos e democracia: propostas de intervencdo na formacdo de profissionais do
Judiciario, do Ministério PUblico no Estado de Sado Paulo, Brasil. Relatério Final, Sdo Paulo, 1998.
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e avaliacBes periddicas de policiais e procedimentos. Em linhas gerais, a selecdo dos
profissionais de seguranga publica deve ser criteriosa e compativel com as qualidades
morais, psicoldgicas e fisicas exigidas pela profissio (STORANI, 2009). Além disso,
precisam proporcionar ao profissional que aplica a lei conhecimento amplo em direitos
humanos e ética profissional.

O segundo documento da ONU é significativo porque € o primeiro a tragar
diretrizes claras e especificas sobre o uso da forca, especialmente sobre o uso de armas
de fogo. O texto cita o termo armas-ndo-letais, orientagdo que passou a estar presente na
maioria dos debates sobre a minimizag&o de danos no trabalho policial. Ndo obstante, o
texto faz recomendacOes preliminares a préaticas de accountability como a prética de
informar aos superiores sempre que houver disparo de armas de fogo, tornar o policial
responsavel por sua arma e, principalmente, relatar casos de morte e ferimentos graves.

Afora esses documentos, que tem o valor de terem iniciado as discussdes, alguns
modelos de uso da forca tém se voltado para a praticidade e para 0 uso desse recurso no
cotidiano. Por meio de estudos iniciados na década de 1980, desenvolveu-se um método
para 0 uso da forga freqiientemente denominado continuum of force, com especial
destaque para o trabalho de Skolnick e Fyfe (1993). No Brasil, 0 modelo FLETC
(Federal Law Enforcement Training Center) de uso da forga desenvolvido pela
Universidade de Illinois tem sido referenciado pela literatura especializada no assunto®
(MUNIZ, 1999; HAGEN, 2005; XAVIER, 2009), além de ser referéncia nos
treinamentos da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (BLANCO, 1997).

O modelo FLETC compde-se de degraus ou niveis no qual a forca € solicitada
de acordo com a situacdo e, dessa forma, situa cinco niveis de percep¢do e suas
respectivas alternativas do uso da forga legal. O nivel | — individuo de atitude submissa
(cooperativa) — envolve o recurso do policial a comandos verbais, sua presenga fisica e
habilidade comunicativa; O nivel Il — resisténcia passiva do individuo — diante da
resisténcia do individuo as ordens do policial, entretanto, sem apresentar reacéo fisica, o
policial deve responder com o uso de téticas psicoldgicas conjugadas ou ndo com 0 uso
da forca.

O chamado controle de contato envolve o posicionamento dos policiais em
relacdo ao individuo e o contato fisico com as méos, por exemplo. O nivel Il — atitude

de resisténcia ativa — nesse nivel o policial pode langar méo de téticas de submissédo. O

81 Consultar anexo.
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individuo resiste usando a forca, mas ndo diretamente contra o policial. Dessa forma, o
policial deve empregar forca suficiente para superar a resisténcia do individuo, estando
sempre atento a sinais de aumento da agressividade por parte dele. Aqui o policial tem a
alternativa do emprego de técnicas de conducdo, aplicacdo de pressdo em pontos
sensiveis, armas quimicas ndo-letais e chaves de articulacéo.

O nivel 1V — Agressdo, ameaga fisica — Ha possibilidade de o individuo infligir
ferimentos ao policial e a outras pessoas no local. Assim, o policial deve utilizar
procedimentos taticos defensivo-reativos com base na forca. O controle da situacdo
pode exigir o uso de armas ndo-letais bem como de conhecimentos de defesa pessoal.

O nivel V - atitude agressiva, grave ameaca fisica, risco de morte — nesse
estagio o policial, percebendo o risco iminente de um atentado grave contra sua vida e
de outras pessoas, deve agir de forma a cessar imediatamente a situagdo de perigo
utilizando para isso, se preciso, o recurso & arma de fogo e a forga letal.

E de suma importancia ressaltar que o uso dessas técnicas deve ser condizente
com a percepcdo do policial sobre o risco da a¢do do individuo. Os niveis ndo sao
necessariamente progressivos, sendo que a forga pode ser utilizada de modo que se
chegue ao nivel | (cooperagdo). H4 de se ter em consideracdo que esses procedimentos
foram concebidos tendo como referencial um policial razoavel (reasonable officer),
treinado adequadamente e em condicdes fisicas e emocionais satisfatorias para o
desempenho de sua funcdo. Isso significa que essas técnicas dependem da
reestruturagdo do treinamento e de ensino continuado, sem os quais o policial pode
recorrer de forma atabalhoada a arma de fogo.

Percebe-se que policiais sem treinamento apropriado para exercer suas funcgoes
tendem a usar a arma de fogo ao primeiro sinal de resisténcia, pois néo tém condigoes
(fisicas, psicoldgicas, funcionais) de dispor de outros meios para obter o controle da
situacdo (MUNIZ, DINIZ e PROENCA JR, 1999). O trabalho policial também
necessita de superioridade numérica e recursos materiais disponiveis. A seguranca e o
desempenho dependem das condigdes de solicitar reforgos, de ter acesso a meios de
comunicagdo (radio ou telefone), de equipamentos de protegdo (coletes balisticos,
escudos, capacetes), e de efetivo disponivel para deslocamento até o local da ocorréncia.

O treinamento do policial visa, antes de tudo, que ele possa usar a for¢ca como
um agente do Estado em busca de “protecdo social”, portanto, é de extrema importancia
o dominio pleno dos conhecimentos necessarios ao desempenho de sua atividade, bem

como uma atitude psicoldgica adequada para situagdes de agdo, de forma que o policial
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ndo se deixe guiar por seus sentimentos de raiva ou medo (HAGEN, 2005; STORANI,
2009).

Estudos norte-americanos chamaram a atencdo de que as armas néo-letais — o
proprio corpo do policial, viaturas, cassetetes, bastdes e armas de fogo ndo-letais —
podem igualmente causar mortes quando usados de forma inadequada e excessiva
(SKOLNICK e FYFE, 1993). Dessa forma, € preciso treinamento que atenue 0S
impulsos do policial para que ele tenha condigdes de respeitar a proporcionalidade da
situacdo a ser enfrentada.

Ponderando as propostas presentes nos documentos da ONU, entendemos que o
primeiro documento (CCFAL) fazia timidas recomendagfes sobre o uso da forga e se
concentrava mais no uso de armas de fogo; o segundo documento (PBUFAF), que
ratificou o primeiro, incorpora essas questdes e trata mais diretamente de prestagdes de
contas, evidenciando a influéncia destas no comportamento do policial. Notamos que
desde a década de 1990 existe uma preocupacdo, traduzida em documentos, sobre o
controle do uso da forga na atividade policial. De inicio, o debate se concentrava na
moderacao do uso de armas de fogo, pois sua utilizagdo era mais visivel e facilitava a
avaliacdo do uso desnecessario ou excessivo da forca.

Apesar da existéncia desses e de outros documentos, diretrizes e recomendacoes,
0 uso da forga ainda ndo esta vinculado as legislacdes brasileiras. Isso quer dizer que na
Lei Orgénica que regula as policias no Estado de S&o Paulo ndo ha mencgdes sobre como
usar a forca, seu controle e mesmo a palavra “forca” ndo é mencionada. Treinamentos
baseados em usos gradativos da forga podem estar presentes em manuais e treinamentos
como é o caso do Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, entretanto,
juridicamente ndo h fundamentos claros para considerar se o uso da forca foi excessivo
ou desnecessario, o que dificulta a punicéo de policiais.

Em Séo Paulo, o manual M-19 da Policia Militar instrui o uso de armas de fogo,
que estd baseada em métodos de tiro defensivo (Método Giraldi) com a finalidade de
neutralizar a agéo violenta e preservar a vida. Para tanto, o disparo de arma de fogo deve
ser medida extrema, orientada pela lei e em defesa da sociedade, sendo que a morte do
opositor ndo esta entre os objetivos da policia.

Segundo Xavier (2009), ndo obstante a existéncia dessas normas e a intengdo da
ONU em dissemina-las como boas préticas para os paises, 0s documentos supracitados

possuem apenas carater informativo e consultivo para a elaboracdo de manuais e
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procedimentos de a¢do. Carecem de sumula vinculante para que sejam incorporadas na
legislacdo nacional que trata de institui¢Ges policiais.

As questdes referentes ao uso da forga e violéncia policial sdo complexas e
variam de sociedade para sociedade, assim, € preciso considerar as diversas origens
atribuidas a esse tipo de violéncia. Como veremos adiante, ndo é simples tragar limites

entre o uso da forca legal, legitimo e normal do uso excessivo e desnecessario.

6.2 Abordagens tedricas sobre a violéncia policial

Para procedermos a uma pesquisa sobre mecanismos de controle da violéncia
policial € preciso delimitar os limites entre o uso legal da for¢a e a violéncia policial. A
indistincdo desse limite € prejudicial aos agentes da seguranca publica, pois ficam
premidos a tomar decisfes rapidas em cenarios de incerteza e risco sem contar com
orientagOes claras sobre as ocasides em que a forga deve ser autorizada ou contida
(DINIZ, MUNIZ e PROENCA JR, 1999).

A violéncia policial € particularmente grave em democracias emergentes como a
brasileira, pois associada a imensa desigualdade social, politica e econdmica colabora
para desestabilizar governos e regimes democraticos. N&o obstante, os casos de
violéncia policial, ainda que isolados, geram sentimentos de descontrole e inseguranga
que retroalimentam outros tipos de violéncia. Nesse cenario, a impunidade de policiais
envolvidos em casos de violéncia € um sinal claro das graves deficiéncias de
organizacdo e funcionamento das policias (MESQUITA NETO, 1999).

A correta apreciacdo dos limites entre o uso da forca (legal, legitimo) e a
violéncia policial € necesséaria, mas ndo é uma tarefa simples. Gabaldén (2009) assinala
que além de o enquadramento do uso da forca observar pardmetros de
legalidade/ilegalidade, ainda pode ser desproporcional e sofrer influéncia da visibilidade
do emprego da forga, da cobertura midiatica, do poder de reclamacdo das pessoas
afetadas e da importancia dada pela sociedade & violéncia policial.

No mesmo sentido, Mesquita Neto (1999) operou ampla revisdo das defini¢des
internacionais e ndo encontrou um critério univoco para a classificacdo das acdes
policiais como violentas. Segundo o autor, hd pelo menos quatro abordagens teéricas

que tratam da violéncia policial. A primeira, juridica, distingue uso da forca e violéncia
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policial com fundamento na legalidade. Essa interpretagdo ndo contempla os casos em
que ha uso excessivo ou desnecessario de violéncia, embora legal.

A segunda, politica ou socioldgica, além de considerar o carater legal do uso da
forga, considera também a legitimidade, podendo considerar que o uso da forca
respeitou a lei, mas foi ilegitimo. Trata-se, por exemplo, da repressdo de movimentos
sociais, grevistas ou de manifestacbes populares. Como a legitimidade do exercicio da
autoridade estatal resulta de uma construgdo social derivada de valores e crencgas, a
violéncia contra certos grupos pode ser admitida e, no limite, até justificada (COSTA,
2004). A terceira, jornalistica, considera violéncia policial ndo somente os usos ilegais e
ilegitimos da forgca, mas também os usos escandalosos, chocantes e anormais de forca
fisica contra os individuos. Essa concepcdo depende da posicdo social daquele que
avalia o caso.

Por altimo, a abordagem profissional considera violéncia policial, além do uso
ilegal, ilegitimo ou irregular da forca, “o uso de mais forca fisica do que um policial
altamente competente consideraria necessario em uma determinada situacdo”. Essa
definicéo derivada da andlise de Carl Klocars (1996) ressalta que ndo obstante o uso da
forca seja legal, legitimo e regular, a violéncia pode se manifestar no uso de mais forga
do que o necessario por um policial devidamente treinado (MESQUITA NETO, 1999,
p. 134). A interpretacdo profissional reforga a necessidade de estabelecer padrdes de
acédo e conduta profissionais, 0 que envolve treinamento, aprimoramento e organizagéo
das policias. A ideia presente nessa interpretacdo é de que antes de impor punicdes aos
policias envolvidos em agOes violentas, deve-se refletir sobre as necessidades da
formacéo e do aperfeicoamento profissional. Dessa maneira, a procura por padrdes
profissionais da atividade ndo geraria reacdo negativa automatica por parte dos policiais
(MESQUITA NETO, 1999). Entretanto, essa abordagem pode contribuir para o
isolamento dos policiais do restante da sociedade, reproduzindo em seu trabalho valores
e crengas dispares daqueles almejados pelo conjunto social. Em outras palavras, a
avaliagdo das agdes pelas corporacdes pode manter padrdes de agdo violenta aceitos no
interior da organizagdo. Apesar de necesséria, a auto-regulacdo profissional deve ser
cercada de precaucdes (COSTA, 2004).

Destacamos que ha praticas de controle mais eficientes no trato desta ou daquela
tipologia de violéncia policial, mas que essas praticas concorrem para 0S mMesmos

objetivos: responsabilizagdo da policia, revisdo de procedimentos e, principalmente,
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maior profissionalizacdo da instituicdlo (MESQUITA NETO, 1999), propositos

indissociados do respeito ao regime democrético de direito.

6.3 Os encontros letais da Policia Militar do Estado de S&o Paulo

Em se tratando de dados e informagBes na area de seguranca publica ou,
especificamente, sobre mortes em confrontos com a policia ndo existem dados
totalmente confiaveis, pois as estatisticas tém papel destacado na produgéo de verdades
que informam as tomadas de decisdo governamental e modelam as instituicdes de
justica criminal (LIMA, 2005). As estatisticas convertem situag@es e conceitos abstratos
em ndmeros, apropriados para validar discursos em favor da transparéncia ou reforcar
segredos institucionais, constituindo e informando técnicas de poder disciplinar e capital
politico (FOUCAULT, 2007). Apesar das disputas em torno dos numeros, estes
apontam para a persisténcia da alta letalidade da Policia Militar na democracia,
entretanto, é mais importante apurar em que circunstancias essas mortes tém ocorrido,
pois a policia possui o respaldo legal para usar a forca fisica, inclusive a forga letal.

Observamos no gréafico abaixo, ap0s a abertura democrética, que a expectativa
de reducdo da violéncia policial ndo se refletiu em dados concretos. No Estado de Séo
Paulo, entre 1990 a 2000, foram mortas 10.740 pessoas apenas pela Policia Militar. No
mesmo periodo, as mortes causadas pela Policia Civil somaram 255, numero
incrivelmente inferior ao da PM, refletindo as diferengas de efetivo e sua caracteristica
de policiamento investigativo®. Igualmente, é preciso considerar que 0s nimeros
oficiais contabilizam apenas as mortes qualificadas como “resisténcia seguida de

morte”, 0 que sugere que 0s numeros poderiam ser ainda mais elevados:

% Estima-se o efetivo da PC em cerca de 32.400 policiais, segundo a SESVESP (2010). A Policia Civil
freqlientemente sdo atribuidos casos de tortura para a obtencdo de confissdo. Mingardi argumenta que “a
necessidade de descobrir a verdade por meio da confissdo torna-se responsavel pelo uso socialmente
legitimado da tortura como uma técnica de investigacdo” (1986, p. 154). Kant de Lima (1986 apud
Caldeira, 2000), por sua vez, afirma que o sucesso da investigagdo depende, certamente, das praticas de
tortura enraizadas na instituicao.
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Percebe-se, apés a promulgacdo da Constituicdo Federal, que o nimero de
mortes causadas pela Policia Militar praticamente triplicou. Em 1991, a Policia Militar
foi responsavel por um terco dos homicidios cometidos no ano (NEME, 1999). Essa
escalada nos homicidios atingiu seu &pice em 1992, ano em que ocorreu 0 Massacre na
Casa de Detencdo do Carandiru, em S&o Paulo. Nesse episodio, durante uma rebelido no
presidio, 111 detentos do Pavilhdo 9 (nove) foram executados pela tropa de choque da
Policia Militar, sem chances de defesa. As evidéncias de um massacre foram reportadas
pela Anistia Internacional: os tiros partiram das portas das celas para os fundos,
indicando que os detentos foram acuados e mortos; 60,4% dos disparos atingiram
cabeca e torax, mostrando que a intencéo era o exterminio e ndo o controle®®. Essa agdo
ocorreu durante o governo Fleury, que apoiava abertamente as acgOes violentas da
policia no trato com a criminalidade, inclusive tolerando a acéo de grupos de exterminio
formado por policiais civis e militares® (CALDEIRA, 2000). Ainda, destacamos que o
niamero apresentado em 1992 se subtraido os 111 detentos assassinados seria 0 mais
elevado da série, indicando uma politica estadual permanente de endurecimento no
combate ao crime.

Em 1997, outro episddio importante foi o caso de violéncia ocorrido na Favela

Naval em Diadema, S&o Paulo. Um cinegrafista amador filmou o espancamento de

8 Anistia Internacional (1993 apud CALDEIRA, 2000).
% Caldeira (2000) cita artigo da Folha de S&o Paulo (1989): “Fleury declara que a policia vai matar mais
esse ano”
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pessoas abordadas por policiais militares e as cenas foram veiculadas em rede nacional.
O saldo do episddio foi a morte de Mério Josino por um tiro disparado nas costas pelo
policial Otavio Lourenco Gambra, conhecido como Rambo. Os dois episodios s&o
representativos, pois além de denunciar ao mundo o padréo de ac&o da policia brasileira
e o tratamento dispensado a presos e criminosos comuns, forneceram félego politico
para a implantacdo do PROAR e a institucionaliza¢do da Ouvidoria de Policia.

Se analisarmos a questdo mais de perto, constataremos que o nimero de mortos
em acdes policiais supera o de feridos, o que indica uma ldgica desonesta nos
confrontos. Paul Chevigny (1991), baseado em estatisticas de guerra, considera que o
namero de feridos deve ser sempre superior ao nimero de mortos, pois uma policia que
mata mais do que fere indica que os policiais atiram deliberadamente contra suspeitos e
criminosos, ndo considerando a necessidade e a proporcionalidade da acdo. O indice de

letalidade dos Gltimos dez anos demonstra essa tendéncia:

Tabela 1: Numero de civis mortos e feridos (em servigo) e
indice de letalidade da Policia Militar do Estado de Sao
Paulo, 1996-2009

ni:c:l\’/tlgs Civis Feridos indice de letalidade

1996 275 287 1/1

1997 253 239 11

1998 299 342 1/1,14
1999 371 298 1/0,8
2000 524 298 1/0,6
2001 385 357 1/0,9
2002 541 373 1/0,7
2003 868 414 1/0,5
2004 623 361 1/0,6
2005 297 352 11

2006 510 370 1/0,7
2007 392 341 1/0,9
2008 392 283 1/0,7
2009 524 350 1/0,7

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica/SP.

Na tabela acima, entre 1996 e 1999, o indice de letalidade registrava, em média,
um civil morto para cada ferido. De 1999 a 2003, o indice aumenta, chegando a dois
mortos para cada pessoa ferida. Em 2005, volta a existir equilibrio entre mortos e

feridos. Em mais de uma década, € possivel observar que o indice jamais registrou mais
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feridos que mortos; e nos Gltimos dez anos ndo ha mudancas significativas no padrdo
letal da PM paulista®®.

Questionados sobre o elevado nimero de civis mortos, tanto a Secretaria de
Seguranca Publica como a PM o justificam por meio do aumento da criminalidade
violenta e, por conseqiiéncia, pelo recrudescimento dos confrontos®. Essa explicagio
enxerga a violéncia policial e a morte do opositor (criminoso, suspeito) como um
“remédio amargo”, mas necessario frente a criminosos tdo bem armados e cruéis
(CALDEIRA, 2000). Outro argumento da Policia Militar € que os policiais estdo
trabalhando mais, mais equipados e preparados e, por isso, estariam oferecendo pronta
resposta aos criminosos. A chegada mais rapida aos locais de crime seria 0 motivo para
0 maior numero de confrontos e mortes. Entretanto, observamos que o indicador de
abusos da policia, representado pela relagdo entre o niUmero de mortes causadas pela
instituicdo e nimero de homicidios dolosos, apresenta queda acentuada nos ultimos dez

anos:

Tabela 2: Participagao da Policia Militar do Estado de
Sao Paulo no total de homicidios dolosos, 1996-2009

Homidios | Letalidade dapt | T oPeca0
1996 10447 275 2,63
1997 10567 253 24
1998 11861 299 2,52
1999 12818 371 2,9
2000 12638 524 4,15
2001 12475 385 3,09
2002 11847 541 4,57
2003 10954 868 7,92
2004 8753 623 7,1
2005 7593 397 5,22
2006 6559 510 7,8
2007 5153 392 7,6
2008 4696 524 11,15
2009 4785 392 8,2

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica.

Se a criminalidade violenta — representada pelos homicidios dolosos — diminuiu

nos ultimos dez anos, a explicacdo do aumento da criminalidade violenta perde seu

8 Qutros trabalhos como, por exemplo, Carneiro e Oliveira (2002) atribuem nimeros ainda mais altos de
letalidade. Contudo, a opgdo da presente pesquisa foi trabalhar com dados oficiais da Secretaria de
Seguranca Publica, na maioria das analises.

Ver reportagens editadas pela SSP no site <http://www.ssp.sp.gov.br/acoes/acoes_taxa-
homicidios.aspx>
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credibilidade. Enquanto a criminalidade violenta registra queda surpreendente, a Policia
Militar, ao contrario, aumentou sua participagdo nesse tipo de crime:

Em 2008, por exemplo, a policia paulista teve uma participacdo de
aproximadamente 11,15% no total de homicidios do Estado; no mesmo ano, a policia da
cidade de Nova York, conhecida por seus altos indices de violéncia, respondeu por
1,3% do total de homicidios no Estado®. Interessante notar que apenas a Policia Militar
com seu contingente aproximado de 90.000 policiais, sempre lembrando que cerca de
10% desse total exerce funcdes administrativas, é responsavel por uma média de 7,9%
dos homicidios no Estado de S&o Paulo, que conta com 40 milhdes de habitantes®.

Nos ultimos dez anos, os homicidios dolosos recuaram e as mortes causadas pela
Policia Militar recrudesceram. Uma policia mais bem armada e bem preparada ndo
deveria matar menos? De fato, ndo é o que os dados demonstram e h4 outros indices que
podem nos auxiliar a compreender melhor esse cenéario. Se as mortes de civis séo
mortes legitimas, seria aceitdvel que as curvas de vitimizacdo de policiais
acompanhassem, mesmo de forma equidistante, as mortes de civis. A tabela seguinte

mostra que a relagdo entre policiais militares e civis mortos é desproporcional:

Tabela 3: Relagéo entre civis e policiais mortos no estado
de S&o Paulo, 1996-2009

Civis Mortos PMs Mortos Relacdo
1996 239 32 7,5
1997 253 26 10
1998 299 31 9,7
1999 371 38 9,8
2000 524 33 16
2001 385 40 9,6
2002 541 42 13
2003 868 19 45,7
2004 623 25 25
2005 297 22 13,5
2006 510 29 17,6
2007 392 28 14
2008 392 19 20,7
2009 524 16 32,8

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica.

 DOSSIE. Mapas do exterminio: execucdes extrajudiciais e mortes pela omissdo do Estado de S&o
Paulo. 2009. Disponivel em: www.acatbrasil.org.br/down/DOSSIE_pena%20de%20morte%20final.pdf.
Acessado em: 23/09/2010.

% De 2003 a 2009.
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Constatamos que no ano de 2003 atinge-se o extremo de registrar 45 mortes de
civis para cada policial morto. O ano de 2004 registra 25 civis mortos a cada policial e,
recentemente, entre 2008 e 2009 houve de 20 a 30 civis por policial morto em
confronto. Estudos realizados nos EUA apontam que se a relagdo entre civis mortos e
policiais mortos apresenta diferencas maiores que 10, as a¢des transcorrem com uso de
forca letal desproporcional & ameaga, sugerindo que a acdo policial estaria servindo a
outros propdsitos que a protecdo de vidas em situacdes de emergéncia e conflito®.

E crucial a analise da participacdo de grupos de elite e batalhdes de choque no
recrudescimento da letalidade, unidades que em tese sdo mais bem treinadas e
qualificadas para acOes planejadas e com o minimo de riscos. Em S&o Paulo, as Rondas
Ostensivas Tobias Aguiar (ROTA) se destacam pelo uso da violéncia tanto no periodo
ditatorial (1964-1985)"° quanto no regime democratico. Segundo a Human Rights
Watch (2009), entre 2004 e 2008, foram mortas 305 pessoas pelo referido Batalhdo de
Choque durante supostos confrontos com resisténcia a priséo, de outro lado, apenas 20
pessoas foram feridas e um Unico policial foi morto no mesmo periodo. A
desproporcionalidade das agBes é patente: para cada pessoa ferida a ROTA fez 15
vitimas, essa disparidade ficou evidente ap6s os ataques do PCC em 2006, quando, sob
uma licenca informal para eliminar suspeitos e criminosos, a ROTA matou 47
individuos em um més.

Destacamos que no ano de 2006, as forgas de seguranca do Estado de S&o Paulo
sofreram atentados coordenados do interior das penitenciérias pela fac¢do criminosa
PCC (Primeiro Comando da Capital). Durante os dias 12 e 21 de maio, foram cerca de
63 ataques a delegacias, carros e bases da Policia Militar, Policia Civil e Bombeiros. Os
ataques resultaram em 59 agentes de seguranca e 505 civis mortos, sendo que dos
altimos: 118 foram assassinados em confronto com a policia; 50 foram vitimas de
execugdo sumdria individual; 35 de execucdo sumaria por grupo ndo encapuzado; 53

por grupo encapuzado; 4 foram executados sumariamente por policiais; 10 morreram

% DOSSIE. Mapas do exterminio: execucdes extrajudiciais e mortes pela omissdo do Estado de S&o
Paulo. 2009. Disponivel em: www.acatbrasil.org.br/down/DOSSIE_pena%20de%20morte%20final.pdf.
Acessado em: 23/09/2010.

" A ROTA foi criada ap6s o golpe de Estado de 1969, quando todas as policias estaduais foram
centralizadas e colocadas sob a supervisdo do Exército. Seu objetivo era combater os inimigos politicos
do regime e, principalmente, os ataques terroristas as agéncias bancérias. Distinguiam-se pelo forte
armamento, grande mobilidade e comunicacédo, além do estilo violento e letal de suas agdes, embasadas
por razdes de seguranca nacional. Proclamado o fim do Al-5, essa espécie de “tropa de choque” perdeu
sua razdo de ser, mas longe de ser desmantelada, fortaleceu-se e passou a reprimir criminosos comuns e
aterrorizar as camadas populares.
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em ataques a delegacias; 6 em conflitos inter-individual, 2 em acidente ou bala perdida;
21 por outros motivos e 206 por desconhecidos. Em apenas um dia (14 de maio, dia das
maes) 107 pessoas foram mortas por armas de fogo. Ignacio Cano, pesquisador do Rio
de Janeiro chama a atencéo de que as mortes de agentes ocorreram entre os dias 12 e13
enquanto a morte de civis ocorreu entre os dias 14 e 17, em clara represélia da policia
aos ataques sofridos’*. Esses niimeros ndo foram incorporados aos relatorios trimestrais
divulgados pela SSP de S&o Paulo. A acdo dos policiais nesse episodio contou com a
conivéncia do entdo secretario de seguranga publica Saulo de Castro Abreu Filho, que
pouco fez para apurar 0s casos.

Os dados de mortes de policiais durante a folga demonstram a fragilidade tanto
da tese institucional de maior intensidade dos confrontos quanto da resposta policial a
bandidos violentos e bem armados, ambas justificativas oferecidas para o elevado
nimero de mortes civis. Durante a folga, os policiais morrem pelo menos 4 vezes mais
que durante as atividades de policiamento. E em seu tempo livre que policiais trabalham
como segurangas privados, no chamado “bico” proibido pelos regulamentos da
corporagéo, no entanto, incorporado como direito adquirido por policiais, cenério onde a

vitimizagdo dos agentes publicos € maior:

Tabela 4: Policiais Militares mortos em servico e folga no
Estado de Sao Paulo, 1991-2000.

Servico Folga Total
1991 14 33 47
1992 9 35 44
1993 9 34 43
1994 16 46 62
1995 8 36 44
1996 13 61 74
1997 15 52 67
1998 17 77 94
1999 27 110 137
2000 25 109 134
Total 153 593 746

Fonte: Relatério da Ouvidoria de Policia do Estado de Sdo Paulo (2000).

Analisados em conjunto, esses dados ratificam que as mortes de civis ndo tém

ocorrido apenas no estrito cumprimento do dever legal, contudo ainda é possivel

™ Dos 564 mortos durante os ataques do PCC em maio de 2006, 505 eram civis. O Estado de Séo
Paulo. S&o Paulo, 27 jun. 2009.
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creditar parcela das mortes as deficiéncias de treinamento (CANO, 1998). O caréter
bélico suscitado pela policia para caracterizar os confrontos com criminosos também
pode camuflar o despreparo dos policiais em lidar com as situagbes (CHEVIGNY,
2000). A falta de treinamento e preparo adequado faz com que as respostas dos
encontros entre policiais, criminosos e suspeitos sejam violentas, constituindo uma
estratégia intencional para a eliminagdo répida do conflito mais do que uma reposta
proporcional & violéncia dos opositores (BITTNER, 2003).

Essa concepcéo belicista faz com que os excessos durante o trabalho policial
sejam vistos como acidentes “aceitaveis”. Em situacdo de guerra, a morte do inimigo é
um efeito colateral aceitavel, contudo no contexto democratico, em tempos de paz, a
morte é considerada sempre um fracasso da agao repressiva do Estado, pois o individuo
morto também estava sob protecéo estatal (CANO, 1997).

Numa légica do Estado versus o individuo h4 a incitacdo do duelo, no qual entre
0 Estado, que exercita o seu direito de punir, e 0 criminoso, destinatario da forca
aplicada, hd uma disputa onde s6 o mais forte vence. Através do exercicio do poder pela
forca, a Policia Militar, com seu discurso legitimador, exercita o direito por meio da
guerra (SILVA ALVES, 2004).

Em alguns periodos ha uma espécie de incentivo distorcido ao trabalho policial.
Em S&o Paulo, por uma década, os policiais militares que mais matavam, inclusive
contabilizando suspeitos, eram promovidos e condecorados (CHEVIGNY, 2000). Em
1995, no Rio de Janeiro, a Secretaria de Seguranca Publica instituiu gratificacbes
salariais para policiais que demonstrassem “bravura”. O efeito desse ato foi 0 aumento
de seis vezes da letalidade de civis em confrontos com policiais entre 1995 e 1996 e, no
mesmo periodo, a Policia Militar sofreu seis baixas’2. Numa teoria perversa, acreditava-
se que os crimes seriam reduzidos por meio da eliminagdo dos criminosos. Com a
alegacdo de que a justica € incapaz de controlar a criminalidade, as mortes seriam o
encurtamento do devido processo legal, evitando prisdes e julgamentos (CHEVIGNY,
2000).

A questdo é que a violéncia fatal ndo é distribuida de forma aleatéria, pois a
justica suméria freqlientemente é exercida sobre o crime comum e em bairros pobres.

N&o obstante a violéncia dos agentes de seguranca ser um fendbmeno majoritariamente

2 HUMANS RIGHT WATCH. Brutalidade Policial Urbana no Brasil. Rio de Janeiro, 1997.
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urbano’®, Vargas e Alves (2010) demonstram que no periodo entre 1980 e 2006, as
localidades paulistas com os piores indicadores de vida (vulnerabilidade a violéncia,
acesso a educagdo de qualidade e transporte publico, por exemplo) e menor poder
econdmico registraram maior nimero de casos de violéncia policial letal. Digno de
atencdo é que o principal motivo causador do uso de forca excessiva é o crime contra o
patrimdnio’. Em 2009, a Secretaria de Seguranca Publica lancou nota explicativa para
explicar a reducdo das taxas de crimes violentos: “[...] a policia esta na rua para impedir
o0 roubo, furto, latrocinio. Os resultados j& comegam a aparecer”, o que transparece, na
verdade, é a preocupacio com o patrimdnio e a despreocupagio com a protecéo a vida’™.

Informagdes mais completas esclarecem as circunstancias em que a morte de
civis e policiais tem ocorrido. Em 1999, a Ouvidoria de Policia de S&o Paulo realizou
sua primeira pesquisa sobre o uso da forga letal por policiais no Estado, analisando os
casos de homicidio que continham exames completos de necropsia. Dos 224 cadéveres
que satisfizeram essas condigdes, 73,2% haviam morrido no hospital, entretanto foi
fartamente documentado o procedimento dos policiais de levarem pessoas ja falecidas
ao hospital para se eximirem da responsabilidade e atestarem a boa-fé da policia
(BARCELLOS, 2003); 55,8% ndo foram flagradas praticando o delito, ou seja, a
informagdo ndo apodia a tese de aumento de confrontos devido a répida resposta da
Policia Militar e 51,7% ndo tinham passagem pela policia. Foram efetuados 703
disparos que alvejaram 222 vitimas’®, sendo que a maioria dos tiros atingiu as costas
(51%) e a cabega (36%) e 19% atingiram apenas as costas; a média de disparos foi de
3,17 por vitima, sendo que 28,83% referem-se a 1 Unico tiro, 48,20% de 2 a 4 disparos,
20,72% de 5 a9 e 2,25% contabilizam 10 ou mais disparos. Foi constatado que 23% das
vitimas n&o possuiam antecedentes criminais e 13% no estavam cometendo crimes’”.

O namero de armas apreendidas foi de 686: 223 pertenciam as vitimas e 463 aos
policiais e somente 126 armas passaram por exame de pericia. O nimero total de

vitimas é a soma das mortes provocadas pelas Policias Civil e Militar, contudo, a PM

" NUCLEO DE ESTUDOS DA VIOLENCIA. A crise da seguranca pUblica no Estado de Sao Paulo
segundo matérias publicadas pela Folha de Sdo Paulo (1999-2002). NEV/FAPESP. Projeto CEPID2.
Os dados do relatério demonstram que até 1996, 69,7% das mortes haviam ocorrido no municipio de Sdo
Paulo.

™ Ibidem.

™ Site da Secretaria de Seguranca Publica. Estatisticas trimestrais, 2009.

™ 2 pessoas ndo foram atingidas por disparos, e sim, mortas por lesdes graves resultantes de
espancamento e tortura.

" OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de
Contas da Ouvidoria da Policia - 1999. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-
policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado em: 20/06/2006.
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participou de 84,8% das mortes. A mesma pesquisa demonstrou os numeros da
vitimizacdo policial: 513 policiais estavam envolvidos nos casos analisados (472
militares e 62 civis), do total de policiais: 9 morreram e 41 ficaram feridos’®.

Novamente em 2000, a Ouvidoria realizou pesquisa similar com dados de 1999.
No periodo, a Ouvidoria teve contato com 340 casos que resultaram em 412 mortes de
ndo policiais, representando 49,22% do total de mortes ocorridas no Estado, mas para
analise de necropsia foram selecionados 335 homicidios. Do total de casos envolvendo
vitimas fatais, em 77,18% a vitima estava supostamente envolvida em pratica de delitos,
portanto, em 22% dos casos a vitima ndo praticava crimes. Igualmente & primeira
pesquisa, a maioria das vitimas teria morrido no hospital, 71,12%, e o restante no local
da ocorréncia. Foram aprendidas 920 armas: 58,91% de policiais militares, 4,34% de
policiais civis e 36,73% de n&o-policiais. Dos 1081 disparos efetuados, 60,22%
atingiram peito e membros superiores, 11,1% os membros inferiores, 13,14% atingiram
as costas e 15,54% a cabeca, perfazendo uma média de 3,26 perfuracbes por cadaver,
sendo 7,4% referentes a 1 disparo, 16,3% das vitimas receberam de 2 a 4 tiros, 6,5%
foram alvejadas por 5 a 9 disparos e 0,46% das vitimas foram atingidas por dez ou mais
disparos. Nos 412 homicidios analisados houve a participacdo de 1074 policiais, sendo
88,61% militares e 11,39% civis, do nimero total de policiais, 36 foram mortos ou
feridos e do universo de 727 ndo-policiais envolvidos, 429 restaram mortos ou feridos.

Completando o quadro descrito acima, a Ultima pesquisa da Ouvidoria sobre a
forca letal em S&o Paulo (2000), revelou que a morte de civis estd relacionada
diretamente aos crimes contra o0 patriménio e ndo a crimes graves como homicidio ou
latrocinio, como seria de se esperar. Em ambas as pesquisas nota-se que as areas mais
atingidas por disparos séo a cabeca e as costas, sugerindo situagdes de execucdo ou
ocorréncias em que o opositor esteja dominado. A maioria das vitimas apresentava de
duas a quatro perfuragdes, indicando que havia mais que a intengdo de cessar a agéo
delituosa ou a “injusta agressdo” como costumam dizer os policiais. Fica claro também
que o problema da violéncia letal no Estado de Sdo Paulo estd conectado ao modus

operandi da Policia Militar, visto que é a participante majoritaria desses eventos®.

8 Ibidem.
® OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de
Contas da Ouvidoria da Policia - 2000. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-

policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado em: 20/06/2001.
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O cenério delineado neste capitulo fornece subsidios para afirmarmos que a
Policia Militar tem agido com a forca méxima, eliminando o opositor. Nos Ultimos
dezenove anos, a média de ndo-policiais mortos em confrontos é de 536, sendo que
1991 (1056 civis mortos), 1992 (1421) e 2003 (868) foram os picos dessa série.

O discurso da instituicdo é justificar esse padrdo de agdo letal por meio do
aumento da criminalidade e da acdo mais efetiva da policia e, outras vezes, pela ousadia
de criminosos bem armados. Como foi visto, dados de diversas fontes contradizem
esses argumentos e dos defensores do trabalho da Policia Militar, da maneira como é
realizado. Paulo Sérgio Pinheiro no final da Ditadura declarou que: “Nenhum pais onde
o aparelho policial esteja submetido ao controle democrético é capaz de apresentar tal
saldo de cadaveres sob a alegacdo do estrito cumprimento do dever” (PINHEIRO, 1982,
p. 81). Teresa Caldeira sob a égide do regime democratico afirmou: “As mortes de civis
em confrontos com a Policia Militar dificilmente podem ser consideradas acidentais ou
como resultado do uso da violéncia contra criminosos, como a PM alega” (CALDEIRA,
2000, p. 260). J& em 2009, os numeros demonstram que a despeito das nuances entre 0s
anos, resultado das politicas de seguranca publica de diferentes governos, o padréo de
alta letalidade é mantido, sugerindo que a violéncia policial tornou-se uma ferramenta a
ser acessada pelos governos e suas politicas de seguranca em periodos de crise, como
resposta a certas demandas da sociedade civil, politica, de parte da midia e mesmo como
forma de manifestacdo dos interesses internos.

Também fica evidente que a policia através de seu comando, de sua estrutura
hierarquica e de seus mecanismos de controle interno formal e informal ndo tem obtido
sucesso na contencdo da forma mais aguda de violéncia policial, a letal. A tarefa de
manuten¢do da ordem em uma sociedade democratica ndo deve prescindir da legalidade
e as pessoas, mesmo que infrinjam a lei, ndo tém os seus direitos fundamentais

suspensos, portanto, ndo devem ser deliberadamente assassinadas.
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7 ACCOUNTABILITY POLICIAL

Nas sociedades democraticas, o conceito de accountability encontra-se
fundamentado no modelo de ordem sob a lei. Esse modelo busca equacionar as
dificuldades do uso instrumental da forca pela policia na conten¢do de comportamentos
desviantes, por um lado, e, por outro, realizar essa contencdo dentro da legalidade e em
gradacdo com a potencial ameaca representada pelo uso arbitrario da forga contra
grupos sociais e individuos (PAIXAO e BEATO, 1997).

Préticas de accountability também podem ser entendidas como a adequacéo do
comportamento dos policiais as expectativas e regras publicas. Na opinido de David
Bayley (2006), a discusséo se pauta nas nogdes de controle e responsabilizacéo, cuja
distincdo terminoldgica é irrelevante j& que o controle dos individuos produz,
indissociavelmente, a responsabilizagdo sobre os procedimentos da instituicdo, ou
ainda, para existir controle, necessariamente, o comportamento dos membros deve ser
afetado.

Bayley procedeu a uma investigagdo comparativa sobre a policia moderna e 0s
mecanismos de controle em diversos paises. Em sua observacéo, em principio, o autor
constatou que os controles da atividade policial estavam localizados tanto dentro quanto
fora dos governos e, a partir disso, propds quatro tipos de mecanismos: o controle
interno: implicito e explicito e o controle externo: inclusivo e exclusivo.

Os mecanismos de controle externo sdo diferenciados em relacdo a
exclusividade conferida ao exercicio do controle da policia. Assim, 0s externos-
exclusivos, tém como principal atribui¢do controlar a policia e podem estar localizados
dentro ou fora do governo. Nos Estados Unidos, o controle é exercido por oficiais da
esfera executiva do governo: prefeitos, governadores e o presidente; o ministro da
defesa é o responsavel pela tarefa na Indonésia, Sri Lanka, Franca e Italia. Noutra
forma, a responsabilizacdo é exercida fora do governo, por meio de Comissdes
Nacionais e prefeiturais, caso do Japdo; através de Comissbes Municipais e provinciais
no Canada e por um corpo regulamentado fora do governo local ou nacional
denominado Police Authority na Gra-Bretanha, o qual toma decisdes disciplinares e

supervisiona operagdes®.

8 Excecdo feita a Policia de Londres. A grande Londres é policiada pela Policia Metropolitana, mais
conhecida com Scotland Yard.
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E importante ressaltar o controle externo-exclusivo exercido por meio dos
Ombudsmen, comissdes civis de avaliagdo da conduta policial. Essas comissdes
recebem denuncias e reclamagdes e realizam investigacOes e, apesar de ndo possuirem
poderes formais de controle, podem recomendar punicdes de natureza programatica®. A
contribuig&o desse tipo de controle reside na aproximagéo da sociedade com suas forgas
policiais, aumentando a participa¢éo da populagédo nas demandas policiais e, a0 mesmo
tempo, respondendo os clamores pela descentralizagdo estrutural. Presente,
principalmente, em paises escandinavos (Suécia, Noruega) e em algumas cidades norte-
americanas. Recentemente, estd sendo implantado em diversos paises da América
Latina, em todos os niveis governamentais, com destaque para o Brasil (NEILD, 2000).

Os mecanismos de controle externo-inclusivos sédo aqueles que ndo tém como
proposito controlar a policia, mas o fazem de forma indireta e intermitente. O controle,
dessa maneira, pode ser exercido por meio de tribunais, os quais, em diversos paises,
tém poder para julgar e punir oficiais ou até criar regras administrativas para a mudanca
de procedimentos. O poder legislativo pode criar condigdes de servigo que favore¢cam o
comportamento responsdvel (salarios e melhor qualificacdo), pode favorecer a
fiscalizacdo publica através da publicacdo periddica de informacbes sobre as forgas
policiais e, ainda, pode restringir o orcamento caso a conduta policial ndo satisfaga
niveis minimos de eficacia. Os partidos politicos e a grande imprensa, podem divulgar e
investigar por conta propria a ma conduta policial, levando em consideragdo que a
realizacdo desse controle depende da liberdade de expresséo do pais e da relacdo entre
0s meios de comunicagdo e o0 governo. E, por fim, as comissdes de servico publico ou
civil, as quais analisam os procedimentos de seus funcionarios, sugerindo o
recrutamento, demissdo ou promocdes e também supervisionando processos
disciplinares (BAYLEY, 2006).

Constatamos que 0s corpos externos de controle podem estar localizados dentro
ou fora da esfera governamental, sdo integrados por funcionarios civis, politicos eleitos,
burocratas ou pela combinacdo deles. O controle pode ser exercido por uma Unica
agéncia ou por multiplas, ha corpos controladores exercendo total autoridade sobre a

policia enquanto outros apenas avaliam questdes disciplinares e alguns sdo consultivos.

8 No Brasil, as Ouvidorias ndo tem poder investigativo. As denincias séo analisadas e repassadas as
Corregedorias, que decidem se iniciam ou ndo a investigacdo. Em alguns casos, a dendncia é
encaminhada diretamente ao Ministério Publico.
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Os mecanismos de controle interno, por si so, j& denotam seu pertencimento as
estruturas da policia e, portanto, exercem controle exclusivo sobre ela. Esses
mecanismos demonstram a capacidade da institui¢do policial em se autoregular e podem
ser divididos em internos-explicitos, mecanismos que exclusivamente controlam e
internos-implicitos, cuja fungdo precipua ndo é controlar, mas que auxiliam nessa tarefa.
A funcionalidade do controle interno-explicito varia de acordo com a existéncia de
funcionérios exclusivos para a tarefa, da natureza dos procedimentos disciplinares
(confianga, velocidade e rigor das punicdes), investigacdo sélida com possibilidade de
ampla defesa e revisdo de sentencas, protegdo legal contra autoincriminagéo, superviséo
informal entre pares e o tipo de treinamento oferecido aos policiais (énfase em
requisitos morais).

Por fim, os mecanismos internos-implicitos. Pode ser exercido por sindicatos,
clubes e associagdes de policiais auxiliando na identificagéo de padrdes de desempenho
responsavel e pressionando organizacdes policiais a aplicd-los; de outro lado, podem
defender interesses policiais corporativos de maneira a trabalhar para diminuir o
controle organizacional e amparar 0s membros contra punigdes disciplinares. Depende
da vocagdo, ou seja, das expectativas do individuo ao ingressar na forca policial (servir
a comunidade ou pretensdo salarial), da existéncia de um sistema de recompensas
estruturado em conjunto com consideragdes sobre controle — promogdes, aumento de
salério por reconhecimento de desempenho, etc.) e do contato social com a comunidade,
que pode exercer efeitos sobre o comportamento, pois a falta de contato pode isolar os
policiais (BAYLEY, 2006).

A observacdo de experiéncias de outros paises ou comunidades serve de
exemplo de como é possivel exercer controle e responsabilizacdo. Porém, cada
sociedade precisa adequar o exercicio da atividade policial as suas exigéncias, portanto,
a accountability € local e especifica. Dessa maneira, “ndo é possivel conceber modelos
universais de accountability policial fora do contexto que decide sobre seus usos e sua
producdo” (MUNIZ e PROENCA JR, 2007, p.50).

Por seu turno, Mesquita Neto (1999) resumiu as principais estratégias de
controle da violéncia policial relacionadas as abordagens tedricas que distinguem atos
legais da violéncia praticada pelas policias e ofereceu novas perspectivas no campo do
controle, préximas a realidade brasileira.

O autor utiliza as categorias interno/externo — organizadas por Bayley — e

acrescenta as classificagdes de formal/legal e informal/convencional. Entre o0s
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mecanismos formais e informais a diferenca € que os primeiros, centralizados e
intensivos, s&o mais adequados para os tipos de violéncia policial de maior visibilidade:
homicidios, tortura e agressdes fisicas; os informais, descentralizados e extensivos, sdo
voltados para os tipos menos visiveis/observaveis de violéncia policial como, por
exemplo, desrespeito, ameaga, abuso de autoridade, agressdes verbais e tratamento
diferenciado fundamentado na classe ou status social (MESQUITA NETO, 1999).

A estratégia de controle externo formal/legal esté relacionada aos usos da forga
fisica considerados ilegais, nesse sentido, enfatiza a atuacdo dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciério, amparados pelo Ministério Pablico. Essa estratégia esta ligada
a concepcdo juridica da violéncia policial e entende que juizes, legisladores e
governantes tém maior competéncia para avaliar e controlar o uso ilegal, excessivo e
desnecessario da forca fisica por policiais. O controle interno formal/legal esta voltado
para o controle do uso ilegitimo da forga fisica por policiais. Teoricamente, esta
relacionado a abordagem politica da violéncia policial e reforca a atuacdo de
comandantes, chefes, dirigentes policiais e suas respectivas Corregedorias, pois detém
know-how relevante para avaliar a questéo e exercer controle.

A estratégia de controle interno informal/convencional aponta para a
profissionalizacdo das policias tendo como referéncia a elaboracdo de diretrizes claras
de competéncia e responsabilidade. Visa coibir os usos da forca fisica ndo-profissionais
e anti-profissionais pela policia. Demanda conhecimento controlado por policiais e suas
associagOes profissionais. O externo informal/convencional dirige-se ao controle dos
usos irregulares e anormais de forga fisica pelos policiais. Sublinha a participagdo da
imprensa, da opinido publica, da universidade e grupos de pressdo (organizaces nao-
governamentais, comissdes nacionais e internacionais de direitos humanos). Nos
ultimos 20 anos, tem sido de crucial importancia a criacdo de Ouvidorias, Conselhos de
Seguranga comunitarios e comisses para monitorar e avaliar o desempenho da policia.
Sua eficécia depende da mobilizacdo da sociedade civil em conjunto com jornalistas e
formadores de opinido (MESQUITA NETO, 1999).

Primeiramente, Bayley (2006) demonstrou em sua ampla analise comparativa a
existéncia de maltiplas formas de controle da atividade policial ao redor do mundo. Na
pratica, os paises comparados adotam combinagGes de diferentes mecanismos,
permitindo que o controle aconteca através de instdncias externas e internas aos
governos, agéncias policiais, por comissdes civis e politicos. Mesquita Neto desenvolve

sua teoria sobre estratégias de controle da violéncia policial amparado na nogéo de que
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tal violéncia provém de diferenciadas fontes e, portanto, reclama a adocéo de politicas
publicas de controle interdependentes e complementares. Igualmente, estudos de autores
brasileiros tratando do tema do controle sobre a policia apontam no mesmo sentido
(BEATO; 1999; CANO, s/d; COSTA, 2004).

Maior controle da policia exige, por um lado, a efetivagdo do controle
burocratico dessas institui¢des. Isso inclui a efetivacéo da supervisdo hierérquica sobre a
conduta do funcionério policial, seja ela boa ou m4; o registro das a¢Bes (account) para
que possam ser revisadas e incorporadas ao treinamento e a definicdo de regras e
técnicas claras para a acdo policial (WEBER, 2009). Essas diretrizes devem estar
associadas a controles preventivos — critérios qualificados de selecdo, prémios,
incentivos, possibilidades de ascenséo na carreira — quanto punitivos (BAYLEY, 2006).
O controle interno pode ser eficaz na adogdo de treinamentos que contemplem o
respeito aos direitos humanos, na reviséo constante de procedimentos e no reforgo do
controle exercido por comandantes e chefes no dia-dia das atividades. A disciplina deve
ser minimamente justa para que propicie controle homogéneo e um bom ambiente de
trabalho. Cabe reforcar que o controle interno exercido pelas Corregedorias de Policia
no Brasil é deficiente. Alguns estudos (MUNIZ, 1999; 2006) informam o apetite
punitivo da Corregedoria nos casos em que se transgride a disciplina intra-muros —
punigdes pesadas sdo aplicadas por motivos os mais diversos como corte de cabelo
inadequado, barba por fazer, atrasos, desalinho e descompostura etc. — em detrimento de
comportamentos abusivos, violentos e letais nas ruas. Essas caracteristicas seriam
suficientes para a reivindicagdo de mecanismos de controle externo, contudo os
problemas sdo mais extensos como veremos adiante.

Se o controle interno pode ser Gtil na contengdo de determinados tipos de
comportamento e ilegalidades, j& o controle externo pode atender as demandas cidadas
numa perspectiva de participacdo e controle social, valores intrinsecos de regimes
democréticos. Nessa perspectiva, esta em jogo o exercicio e a consolidacdo da cidadania
ndo esgotada nos limites do politico (O’DONNELL, 1993). A existéncia de multiplos
mecanismos de controle nos diversos paises pesquisados por D. Bayley sempre refletiu
a insatisfacdo da sociedade com a capacidade da policia em lidar com seus problemas.

Em suma, accountabilty implica controle burocrético (interno) e controle social
(externo e civil) na construgdo de um sistema sélido de intercAmbio de informacdes e
expertise visando reduzir os riscos das a¢des para policiais e ndo-policiais. Como indica
Varenik (2006 apud VARGAS e SOLARES, 2007), trata-se de transcender a ideia de
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que treinamento eficiente e provimento de equipamentos sdo os principais elementos de
minimizacdo de riscos, transferindo o foco para a construcdo de indicadores confidveis
que propiciem o desenvolvimento de politicas publicas de reducéo da violéncia policial,
permitindo que as nogdes de responsabilidade, transparéncia e controle fagam parte das

acOes publicas.
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8 MECANISMOS DE CONTROLE INTERNO

O controle interno é visto como medida de contencdo de abusos e da corrupgdo
policial e também como um sistema de aperfeicoamento profissional (VARGAS e
SOLARES, 2007). Em relacdo ao processo de funcionamento do controle interno
policial, de forma geral, é dividido em etapas: admissdo (recebimento da queixa ou
informacdo), processamento (investigacdo), disposicdo (resultado da investigacdo) e
revisao - andlise dos procedimentos e revisdo de préaticas (VARENIK apud VARGAS e
SOLARES, 2007). Cada uma dessas etapas envolve uma série de caracteristicas.

A denuncia pode ser interna ou externa e a instancia que a recebe deve ser de
facil acesso, deve proceder de forma clara e exata, o denunciante deve ter assegurada
sua seguranca, o sigilo das informacdes e o registro detalhado a fim de ndo inviabilizar a
investigacdo. A investigacdo tem que transcorrer em prazos razoaveis, deve respeitar 0s
direito das partes e contemplar o devido processo legal. O resultado da investigagéo
deve ensejar punicdo clara e proporcional ao delito cometido, bem como assegurar
apelacdo do policial ou reparacdo a vitima. Por ultimo, deve haver revisdo das acdes
policiais, boas ou més, para que o foco do controle interno ndo recaia exclusivamente
sobre a punicdo (BAYLEY, 2006; VARGAS e SOLARES, 2007).

Bayley considera o controle interno mais eficaz que o controle externo por pelo
menos trés razdes: por terem acesso a todos os documentos e conhecerem melhor as
rotinas policiais, a regulacéo interna pode ser mais bem informada. Por outro lado, pode
facilmente inviabilizar uma supervisdo externa, ja que essa inspe¢do pode ndo encontrar
tudo o que procura. Segundo, pelo contato didrio e constante, a regulagdo interna pode
ser mais completa e intensiva. Pode olhar o trabalho policial em seu ciclo completo e
nao focar nas discrepancias e eventos mais visiveis e dramaticos. Por Gltimo, o controle
interno pode ser mais discreto e variado e usar de expedientes formais e informais que
estdo onipresentes no cotidiano dos policiais (BAYLEY, 2006, p. 58).

No Estado de Sdo Paulo, as questdes sobre o controle da atividade policial
surgiram com a eleicdo do Governador Franco Montoro nas primeiras elei¢des diretas
para Governador. Desde entdo, hd uma polarizagdo do debate entre aqueles que
defendem o controle externo e o controle interno. Os criticos da violéncia da Policia
Militar, geralmente, ap6iam o controle externo e, em contraposi¢cdo, o0 Comando da

Policia enxerga-o como fator negativo & manutencgdo da disciplina e hierarquia.
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Os policiais ndo apdiam o controle externo e, quando muito, apdiam o controle
interno. Reconhece-se 0 importante papel exercido pelo controle interno quando se trata
de apurar desvios profissionais de conduta, mas no tocante a regulacdo e a necessidade
do uso da forga nas acOes policiais sua atuagdo é pouco Util. Isso acontece porque a
percepcdo do uso da forca por aqueles policiais que supervisionam ndo é muito dispar
daquelas de seus pares (COSTA, 2004). A ineficicia do controle interno e a necessidade
do controle externo vém sendo demonstradas pela persisténcia da violéncia policial, de
chacinas e torturas. Vinte e nove anos apds a abertura democrética ha dificuldades das
organizagOes da sociedade civil e do governo em implantar o controle externo, e o
controle interno, hermético, ndo tem dado conta do aumento de casos de morte em agdes
policiais®.

As questdes relativas ao uso da forga ndo estdo entre as maiores percepgoes dos
policiais com respeito aos desvios de conduta. O resultado das entrevistas do trabalho
de Lemgruber, Musumeci e Cano (2003) demonstra que os policiais ndo vinculam o uso
excessivo da forga e o abuso de poder a problemas graves que abalariam a credibilidade
da instituicdo. Veremos adiante que os pontos elencados por Vargas e Solares (2007)
para o bom funcionamento do controle interno ndo sdo contemplados pela Policia

Militar paulista.

Regulamento Disciplinar da Policia Militar (RDPM)

As normas de conduta dos policiais sdo ditadas pelo Regulamento Disciplinar da
Policia Militar (RDPM), que constitui uma copia adaptada do Regulamento Disciplinar
do Exército (RDE), reproduzindo as fortes hierarquia e disciplina, ndo fazendo
referéncia ao trabalho policial que é realizado nas ruas. Dessa maneira, estabelece
critérios de avaliacdo dos policiais com base numa conduta apropriada para a caserna.

Muniz referindo-se ao Regulamento Disciplinar da PMERJ afirma:

Como uma espada apontada permanentemente para a cabega dos PMs, o
RDPM e seus fantasmas contribuem para a cristalizacdo de uma pedagogia
opressiva, da qual se extraem ligdes dolorosas como as que ensinam “que a
puni¢do é a motivagdo para trabalhar” ou que “o PM é culpado até provar o
contrario” (MUNIZ, 2006, p.67).

& PINHEIRO, P. S; MESQUITA NETO, P. Controle interno e externo da Policia. Folha de Sao Paulo,
S&o Paulo, 22 mar. 1999.
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O RDPM de S&o Paulo, criado em 1943, descreve 132 transgressoes
disciplinares como, por exemplo, “ingressar como jogador em equipe profissional”
(falta média) ou “tomar parte em jogos de azar” (falta grave). Outras transgressdes
referem-se a vida social do policial: trajar-se corretamente, postura, dividas, embriaguez

e descortesia:

Os tempos mudaram desde 1943, quando o regimento disciplinar da Policia
Militar de S&o Paulo entrou em vigor. Sob tais normas, 0 “uso desnecessario
de violéncia no momento da prisdo”, é uma violagdo menor, engquanto
“criticar as agOes dos superiores e as autoridades em geral” € uma infracdo
grave (SILVA e GALL, 1999, p. 215, aspas no original).

As penas para as transgressoes disciplinares incluem repreensdo verbal ou por
escrito (publicada nos boletins internos), detencéo e prisdo de 30 dias para oficiais; para
aspirante-a-oficial e graduados incluem repreensdo, detengdo e prisédo de trinta dias,
rebaixamento de posto de até 30 dias, exclusdo e expulsdo disciplinar. Segundo Muniz,
a chamada “prisdo administrativa” é a mais controversa das sancdes, pois além de
ineficaz e inconstitucional, contraria a legislagdo penal em vigor (MUNIZ, 2006). Isso
porque a privacao de liberdade requer a aprovagdo de uma lei ao invés de um decreto
(SILVA e GALL, 1999). Comenta Muniz:

O recurso ao castigo da prisdo, que em casos mais graves vem acompanhada
do total isolamento, mesmo que empregado de uma forma racional, justa e
parcimoniosa, apresenta-se no imaginario policial como uma ameaca latente
e dispersa pela atmosfera institucional da PM, operando simbolicamente
como uma espécie de dedo de Deus sempre apontado para os policiais
(MUNIZ, 1999, p. 146).

Diante desse quadro, ndo é de surpreender, portanto, que policiais com
comportamentos conceituados como “bom” pela instituicdo policial militar no tocante a
hierarquia e disciplina, estejam envolvidos ou sejam flagrados em cenas de abuso e

violéncia no policiamento das ruas (COSTA, 2004). De acordo com Fiona Macaulay:

The ethos of military hierarchy also appears to override all other sets of
values, and results in administrative punishments being often worse than the
penal sanction for a given offence. Lower ranks of the military police have
even turned to the newly formed police ombudsman’s office to complain of
excessive severity in minor infractions. This is a world of inverted values,
where obedience and discipline are attributed greater importance than the
right to life (MACAULAY, 2002, p. 9).

A autora sustenta que o ethos da hierarquia militar cria una inversdo de valores
no ato punitivo. Por um lado, tém-se punigbes severas para pequenas infracOes

disciplinares, por outro, abusos e crimes cometidos contra civis, por exemplo, recebem
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pouca atencdo dos supervisores. A obediéncia a disciplina parece ter mais valor que o
direito a vida; h4d maior empenho na apuragdo de transgressdes disciplinares tipicas de
um quartel que em ocorréncias graves durante o policiamento ostensivo.

As atividades policiais regidas pela hierarquia e pela disciplina, muitas vezes
humilhante, no interior de quartéis e batalhdes levam inexperientes oficiais a
comandarem experientes policiais de base. Esse fator aliado a uma série de outros como
baixos salarios, equipamento precario e sobrecarga de trabalho acirram o0s
ressentimentos contra o tratamento dispensado aos policiais de base pelos superiores
novatos, 0s quais compensam a auséncia de comando e autoridade com rigida disciplina
e sancgOes (SILVA e GALL, 1999). Longe de ser uma retérica de diferentes geracdes,
essa dualidade reflete os caminhos percorridos para o ingresso na instituicdo e modos de
profissionalizacdo diferenciados, os quais criam nogbes de policia e conjuntos de
valores e saberes dissonantes como, por exemplo (MONJARDET, 2003).

No limite, a inadequagéo e a inseguranca criada pela aplicacdo de sangdes ao
“sabor” de superiores hierarquicos aos policiais militares podem resultar nas ruas em
préticas abusivas e ressentidas ora negligentes de policiais que se véem inferiores ou

que se sentem menos sujeitos de direitos que os cidad&os. Conforme Muniz:

Isso ainda pode contribuir para um tipo de cinismo silencioso da tropa nos
quartéis que se reveste de uma aparéncia de obediéncia e disciplina internas
encenadas pelo cumprimento dos ritos militares de convivéncia e boas
maneiras (MUNIZ, 2006, p 67).

A persisténcia de abusos e desvios na Policia Militar ndo parece ser
conseqiiéncia da auséncia de controle interno. Reconhece-se a detalhada
regulamentacdo da rotina policial, mas é um controle focado na vigilancia,
contabilidade, cobranca e punicdo. Na realidade, estdo ausentes mecanismos
orientadores e de formag&o que definam claramente o papel do uso da forga no interior
da instituicio. E preciso também que esses mecanismos estejam informados por uma
cultura organizacional direcionada & minimizacdo do conflito e aplicacdo uniforme da
lei (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003, p. 87).

Mesmo com todos os problemas estruturais apontados, a correicdo da Policia
Militar exclui toda interferéncia externa. Como referido anteriormente, 0os casos de
transgressdo disciplinar que sdo considerados crimes sdo encaminhados para a Justica

Militar Estadual, ocorre entdo que reativamente 0 RDPM néo tem poderes para coibir
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tal pratica e preventivamente ndo faz mencdes realistas de controle no policiamento®.
Ha um evidente conflito entre o profissionalismo e a Doutrina Militar, pois o primeiro
precisa orientar-se pelo ambiente operacional enfrentado pelo policial em seu cotidiano
enquanto o segundo, anacrénico, ndo premia a reflexdo necessaria e o carater educativo

para evitar delitos e punir adequadamente policiais reincidentes.

Corregedoria de Policia Militar do Estado de Sdo Paulo

As Corregedorias de Policia, a principal instancia de controle interno, séo
responsaveis por receber e apurar dendncias internas de policiais contra seus colegas, e
externas, dos cidaddos contra policiais. Sua competéncia inclui a investigagéo de crimes
militares, faltas de caréter disciplinar e a instauragdo de inquéritos militares®. A
Corregedoria da Policia Militar do Estado de S&o Paulo foi criada em 1936 e instituida
em 1937 e sua estrutura de funcionamento ndo difere significativamente das outras
Corregedorias do pais.

O 6rgdo recebe denuncias de vitimas, testemunhas e comandantes, bem como do
Ministério Pablico, Ouvidoria, Disque-Denlncia e por outros meios de comunicacéo.
Os comandantes da Policia Militar escolnem e montam as equipes de policiais que vao
atuar na Corregedoria. A Corregedoria, entdo, apura fatos de natureza administrativa,
disciplinar e criminal. As denlncias caracterizadas como crime sdo encaminhadas para a
Justica Militar Estadual que é um foro especial com competéncia para processar e julgar
policiais militares em crimes militares definidos em lei. Caso o foro especial acate a
dentincia, este deve instaurar um Inquérito Policial Militar (IPM)®.

A Corregedoria tem como atributo realizar todos os procedimentos internos,
entretanto, a maior parte das dendncias é encaminhada aos proprios batalhes e
unidades onde servem os policiais acusados e as investiga¢des ficam por conta de outros

policiais militares do mesmo local. Isto significa que as investigacdes séo realizadas por

& salvo “usar de violéncia desnecesséria ao efetuar prisdo” (falta leve).
# Decreto 31.318 (23/03/90). Indisciplina, insubordinacao, insubmissao.
® Trataremos especificamente da Justica Militar & frente.
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colegas do policial acusado, o que compromete o distanciamento formal para a
valorac#o das provas e gera conflitos de interesse®®.

Essa descentralizagcdo das investigagdes, por um lado, gera sobrecarga de
trabalho nos policiais lotados nas unidades e batalhdes, pois se desviam de suas fungdes
rotineiras para investigar seus pares e, de outro lado, causa conflito de atribuicdes
reduzindo a autonomia do controle interno. Apés a apuragdo da dentincia nos batalhdes
e unidades, o parecer é dado pelo oficial responsavel, mas pode ser desconsiderado pelo
corregedor que pode emitir parecer contrério, assim como uma puni¢do administrativa
pode ser interpretada de forma diferenciada pelo oficial de unidade responsavel por sua
aplicagdo (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

A autonomia e independéncia das Corregedorias pauta-se pela discussdo sobre a
atribuicdo de uma carreira independente para a tarefa da correicdo. Como o 6rgdo esta
subordinado a diversas instancias: comando geral das policias, Secretéria de Seguranga
Publica e governador, a Corregedoria estd sujeita as oscilagcbes da politica estadual
tendo sua autonomia prejudicada (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003). Além
de os policiais da Corregedoria exercerem outras fun¢des na instituigdo, ainda podem
ser exonerados a qualquer tempo®’. De acordo com Ignécio Cano (s/d), complemento
salarial e garantia de estabilidade j& seriam auxilios para superar as deficiéncias no
recrutamento de policiais para a Corregedoria e atrairia 0s melhores agentes para esse
trabalho. De qualquer forma, as propostas de uma carreira exclusiva encontram

resisténcia:

Sdo nitidamente corporativistas, portanto, as objecdes a participagdo de
organismos independentes nos procedimentos investigativos e punitivos.
Vale dizer, a proposta de uma carreira propria para as Corregedorias encontra
0 mesmo tipo de resisténcia que o controle externo exercido pelo Ministério
Publico e pelas Ouvidorias, ou que as pressdes da sociedade, das ONGs e da
midia para romper a histdrica auto-suficiéncia das instituicbes policiais
brasileiras (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003, p. 117).

A policia deseja ser avaliada por seus proprios padrdes, de forma fechada. Essa
ideia surge da crenca generalizada de que apenas os policiais conhecem seu trabalho
(MONJARDET, 2003). A carreira independente de corregedor é criticada e a
justificativa é a de que o policial deveria, antes, conhecer os meandros do trabalho

policial para, posteriormente, entrar para a Corregedoria, ou seja, primeiramente deve

% HUMAN RIGHTS WATCH. Forca Letal: violéncia policial e seguranca publica no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo. 2009. Disponivel em: http://www.hrw.org/en/reports/2009/12/08/lethal-force-0. Acessado
em: 10/02/2010.

& |bidem.
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7

tornar-se policial. Essa ndo € uma justificativa descabida, por conseguinte, pode-se
imaginar sua solugéo. Por exemplo, a fixacdo de certas caracteristicas como anos de
trabalho, posto alcangado — para pragas e oficiais — e comportamento dentro e fora da
instituicdo para que o policial possa ingressar em uma carreira diferenciada na
Corregedoria.

As investigagOes realizadas pela Corregedoria consistem basicamente no
levantamento da ficha policial do acusado, coleta de depoimentos, confronto das
versOes dos fatos e verificagdo das provas. As transgressOes disciplinares sdo
classificadas em leve, média e grave e as sancBes aplicadas incluem adverténcia,
repreenséo, detencéo, prisdo administrativa e exclusdo®. Ainda podem ser consideradas
maneiras informais de punicdo como transferéncia de unidade, troca de funcgéo e
mudanca na escala de horérios. Os policiais também consideram uma forma de punicéo
0 encaminhamento para atendimento psicoldgico, quando os policiais se envolvem
tiroteios com morte e eventos de grande stress ou quando cometem desvios graves®. E
interessante dizer que os policiais acusados de transgressoes disciplinares e mesmo
homicidios néo sio afastados das atividades™.

O tramite da investigacdo é sigiloso. O policial acusado sera investigado sem ter
consciéncia disso. Apds ser formalmente acusado, pode formar sua defesa, a qual pode
ser feita por um advogado civil ou um oficial da Policia Militar. Se condenado, a
publicacdo da punicéo é feita em boletins separados: um para pragas até a graduagéo de
cabo e, outro, para sargentos e oficiais. Uma vez que a hierarquia perpassa as relages
entre os militares, o sigilo da publicacdo, em boletins separados, objetiva a manutencéo
do “principio de autoridade”. O mesmo acontece nas apuracdes de processo
administrativo, onde os policiais presentes devem possuir patente mais alta ou ser mais
antigos™ que o policial acusado, ou no minimo, ser um oficial (LEMGRUBER,

MUSUMECI e CANO, 2003).

8 Como visto anteriormente nesse capitulo.

8 \er no presente trabalho capitulo que trata do Programa de Apoio e Aperfeicoamento ao Policial
Militar (PAAPM). Essas formas de punicao estdo relacionadas, principalmente, aos bicos que os policiais
realizam em seu horario de folga para o complemento do salario.

% A Human Rights Watch/Americas denunciou o uso de clausulas de estabilidade para funcionérios
plblicos, presentes na Constituicio Federal de 1988%, para a manutencio de policiais que cometeram
graves violagOes dos direitos humanos em atividade. Segundo a entidade, todos os servidores publicos
devem estar sujeitos a afastamento e demissdo quando sdo suspeitos ou cometem essas violacoes.
Constituicdo Federal, artigos 41, paragrafo 1° e 42, paragrafo 7° e 8.°

*! Diz-se do policial com mais tempo de servico.
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Em relacdo as influéncias da posi¢do hierdrquica na aplicagdo das sentencas, 0s
oficiais da Policia Militar acreditam que as puni¢des sdo mais severas para eles, pois
eles tm maior responsabilidade e devem servir de exemplo. As pragas da Policia
Militar acreditam que os procedimentos investigativos e de punicéo recebem tratamento
diferenciado entre os escaldes hierdrquicos. As punicdes dirigidas a soldados, cabos e
sargentos seriam muito rigorosas em comparagéo a dos oficiais. Ainda na opinido dos
soldados, as punices dirigidas aos escaldes mais baixos da Policia ndo teriam reflexos
na mentalidade da instituicdo, uma vez que aqueles que comandam permanecem 0S
mesmos (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

Segundo Ignacio Cano o que ocorre é que o trabalho da Corregedoria € quase
todo reativo, centrado mais em investigar e punir do que em implantar um controle
qualitativo (CANO, s/d). O relatério do Nucleo de Estudos da Violéncia/USP chegou ao
mesmo diagnostico: verificou que o papel da Corregedoria é voltado para répidas
punigdes individuais de policiais envolvidos em transgressdes em detrimento de
analises que indiquem os problemas estruturais da Corporagdo. A cada dois meses, a
Corregedoria publica um resumo das principais ocorréncias envolvendo PMs com as
informagBes sobre os casos e as providéncias tomadas. Apesar desses relatorios
conterem informagBes relevantes e objetivarem a implementacdo de politicas de
prevencdo de desvios (mudangas nos treinamentos, selecdo e formacdo), ndo ha um
relacionamento formal constituido entre a Corregedoria e setores de recursos humanos
para o0 uso adequado de dados e informagdes®.

O fato de a Corregedoria fazer parte do aparelho militar estadual aumenta a
relutdncia das vitimas em apresentarem queixas, pois a atmosfera interna € pouco
acolhedora. Ainda mais, se o publico externo ndo se sente a vontade para denunciar 0s
policiais, internamente a Corregedoria é considerada o setor menos acessivel, em razéo
do excesso de atribuicdes e do carater negativo de seu trabalho®.

Enfim, nos casos que envolvem mortes, o papel da Corregedoria permanece
destacado. Os policiais da Corregedoria sdo os primeiros a chegar aos locais de
possiveis tiroteios e realizar as primeiras investigacdes sobre o crime praticado. Isso,
apesar de a Human Rights Watch declarar que, em linhas gerais, quando as provas séo

muito claras sobre a ocorréncia de execugdes extra-judiciais, 0s investigadores ndo

2 UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Nicleo de Estudos da Violéncia. Pesquisa direitos humanos e
democracia: propostas de intervencdo na formacdo de profissionais do Judiciario, do Ministério
Publico no Estado de Sao Paulo, Brasil. Relatério Final, Sdo Paulo, 1998.

% Ibidem.
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investigam de forma adequada. Alguns episodios recentes da acdo de grupos de
exterminio onde a Corregedoria atuou ilustram esse comportamento: a chacina de S&o
Mateus (2006)*, os grupos de exterminio do Parque Bristol (2007)% e os Highlanders
(2008)96, todos esses casos com claro envolvimento de policiais militares. Nessas
investigacdes a Corregedoria desqualificou as vitimas, acusando-as de envolvimento
com o tréfico de drogas ou de serem marginais, ou sentenciou a absolvi¢do sumaria dos
policiais®”.

Apesar de lentas e sazonais, mudangas informais foram implementadas na
Corregedoria da PM de S&o Paulo. A Corregedoria adotou a pratica de enviar policiais a
todos os locais onde haja suspeita de tiroteio e morte, também passou a se reunir
semanalmente para reavaliar os casos de tiroteio e identificar os policiais reincidentes
em acdes com mortes. S8 mudangas importantes, entretanto, para alterar
comportamentos devem ser consolidadas e receber apoio do Comando da Policia e da
Secretaria de Seguranca Publica. Cano (s/d) acredita que o controle interno formal é
uma das instancias mais poderosas de controle de abusos, desde que enseje uma cultura

profissional dominante sobre as subculturas que incentivam os desvios de conduta.

Programa de Acompanhamento e Apoio ao Policial Militar

Um inovador mecanismo de controle interno da Policia Militar de S&o Paulo foi
criado em 1995 durante o Governo de Mario Covas. Batizado de PROAR (Programa de
Acompanhamento de Policiais envolvidos em Ocorréncias de Alto Risco), o programa
tinha como fungédo afastar policiais envolvidos em tiroteios com morte e ocorréncias de
alto risco e perigo®. Além do objetivo de diminuir a violéncia policial e inibir o uso da

forga letal, o programa obrigava o policial a receber acompanhamento psicoldgico e

* Homens com toucas ninja mataram cinco pessoas e feriram uma no Bairro de Sdo Mateus, SP.

% Quatro homens encapuzados em um carro sem placa balearam e mataram 3 pessoas e deixaram uma
ferida.

% Grupo de policiais da regi&o de Itapecerica da Serra que tinha como marca registrada a decapitacdo de
suas vitimas.

% HUMAN RIGHTS WATCH. Forca Letal: violéncia policial e seguranca pablica no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo. 2009. Disponivel em: http://www.hrw.org/en/reports/2009/12/08/lethal-force-0. Acessado
em: 10/02/2010.

% O Programa foi desenvolvido apés a morte de 111 presos no episédio conhecido mundialmente como
“Massacre do Carandiru” em outubro de 1992.
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religioso por seis meses. Além disso, outra caracteristica importante do Programa é que
os policiais eram retirados de suas atividades rotineiras e remanejados para o
policiamento a pé em outras areas por trinta dias.

O Programa foi recebido pelos policiais militares com intensas criticas
(ALEGRETTI, 1996; NEME, 1999). O alvo das criticas eram as dificuldades impostas
pelo programa as ocupacdes privadas de seguranca dos policiais, 0 chamado “bico” que
é proibido pela legislacdo. Em raz&o do programa alguns policiais fariam “corpo mole”

P

para atender ocorréncias e ndo se sentiriam “a vontade” para trabalhar. Como
demonstrou Neme (1999), o argumento de que o Programa inibiria a agdo policial ndo
se sustenta em razdo de que nos anos de 1997 e 1998 a atuacdo policial aumentou em
namero de prisdes em flagrante, armas apreendidas e buscas. A rejeicdo ao Programa
seria, antes, reflexo da cultura ocupacional enraizada que resistiria a limitagdo do uso da
forgca em seu trabalho diario (NEME, 1999).

Em 2002, o PROAR foi substituido por programa similar, mais abrangente,
entretanto, que ndo afastava o policial militar de suas fungdes. O PAAPM (Programa de
Acompanhamento e Apoio ao Policial Militar), criado em 2002 na gestdo de Geraldo
Alckmin, oferece apoio psicoldégico aos policiais envolvidos em ocorréncias de alto
risco e a policiais que procuram voluntariamente o servigo. Ocorréncias de alto risco séo
definidas pela Policia Militar como circunstancias de grande stress e perigo ou situagdes
de gerenciamento de crise, nas quais as capacidades de decisdo e discernimento, bem
como capacidades fisicas do agente policial sejam afetadas. A novidade e o avanco do
Programa atual em relagdo ao anterior estd em abranger policiais envolvidos em
situacOes de risco em suas horas de folga e policiais com alteragdes comportamentais e
emocionais, independentemente de envolvimento em ocorréncia.

Os objetivos gerais do Programa atual sdo o restabelecimento do equilibrio
emocional do policial militar, a readequagdo de sua atitude frente as exigéncias dos
conceitos de policia comunitaria, a valorizacdo da vida humana, a ndo-banalizacdo da
morte e maior integracdo do policial com a sociedade. lgualmente, pretende reforgar as
nocdes de hierarquia e disciplina através do fortalecimento das normas e das leis que
regem a atividade policial.

@) policial submetido ao programa de aprimoramento
profissional/desenvolvimento psico-emocional tem um total de 86 horas/aula com as
seguintes disciplinas: 1. Direitos e vantagens dos servidores militares (4 horas); 2.

Teosofia (4 horas); 3. Doutrina de Policia Comunitaria (2 horas) 4. Cuidados
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alimentares e nutricdo (6 horas); 5. Elementos de psicologia (14 horas); 6. Educagdo
Fisica (14 horas); 7. Psicologia aplicada (33 horas); 8. Nocbes sobre prevencdo e
tratamento de dependéncias (06 horas); 9. Educacéo institucional (3 horas). Ainda
existem outras 16 horas destinadas a palestras, avaliacdo e administragdo escolar. O
programa tem 17 dias letivos, aceita 40 policiais militares por turma e tem um custo
total de R$ 4.112,00 e um custo médio por aluno de R$ 105,45; envolve um instrutor e
treze auxiliares de instrucéo®.

Conforme Carneiro e Oliveira (2002)'%

, até 1999 o programa havia atendido
2884 policiais militares, sendo que a maioria dos atendidos era agente de ponta, isto €,
policiais que trabalham nas ruas. Entre 1997 e 1998 foram incluidos no programa casos
de insubordinacdo e ocorréncias com lesdo corporal, além de ocorréncias com disparo

de arma de fogo, o que aumentou consideravelmente o nimero de PMs no Programa:

Tabela 5: NATUREZA DA o %
OCORRENCIA (1995-1999) '
Disturbios emocionais 4 0,1
Disparo de 256 8.9
arma de fogo

Lesdes corporais 890 30,9
Resisténcia a prisdo seguida de morte 1734 60,1
TOTAL 2884 100

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica, SP.
Reproduzido do trabalho de Carneiro e Oliveira (2002).

A leitura dos dados fornece o principal motivo pelos quais os policiais séo
enviados ao Programa que é a resisténcia a prisdo seguida de morte; em segundo lugar,
figuram as lesbes corporais; em terceiro, o disparo de armas de fogo e, por ultimo, os
distarbios emocionais. No primeiro trimestre de 2007, 526 policiais militares passaram
pelo Programa no Estado, 374 policiais realizavam o policiamento na capital e na regido
metropolitana’®*. Apés a avaliagdo psicolégica inicial, 176 policiais foram liberados
para voltar ao trabalho e 207 freqiientaram todas as etapas (NEME, 2007).

O impacto do PROAR pode ser avaliado como positivo para a redugdo da
letalidade em acdes policiais. No periodo subseqliente ao Massacre do Carandiru,

durante a gestdo do governador Mario Covas, observou-se uma redugdo de 58% em

% Numeros de 2002.

10 Esses dados ainda versam sobre o antigo PROAR, contudo tem carater ilustrativo importante acerca da
natureza dos atendimentos.

10 Relatério NEV/FAPESP/Projeto CEPID2 aponta a violéncia policial no Estado de Sdo Paulo como um
fendbmeno majoritariamente urbano, concentrado nas grandes cidades.
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relagdo aos anos de 1991 e 1992, considerados os anos mais violentos (NEME, 2007). A
mesma autora considera que a eficacia do PROAR residia em seu carater punitivo. Em
outros termos, 0 antigo Programa afastava o policial militar de suas atividades de rotina
por seis meses, deslocando-o para outros locais de trabalho e alterando sua escala de
vencimentos no oficio de seguranca privada (bico). Nesse diagndstico, o afastamento
funcionava como um castigo para o policial, que ndo mais podia complementar sua
renda (NEME, 2007). Outra interessante explicacdo é a de Carneiro e Oliveira (2002)
que credita a eficacia do PROAR & separagdo do policial de grupos violentos no interior
da Corporagéo, contribuindo assim para derrubar uma cultura de valorizagéo do policial
“duro” e violento e dos estimulos ao confronto.

Nota-se que na transicdo para o novo Programa (PAAPM) houve um aumento
notério da vitimizacdo em confrontos policiais. No ano seguinte a implantacdo do
PAAPM, foram mortas pela Policia Militar 756 pessoas'®”. Cabe ressaltar o novo
contexto politico em que o PAAPM foi criado. No governo Alckmin, foi nomeado
como secretdrio de seguranca publica o jurista Saulo de Castro Abreu Filho (2002-
2007), o qual promovia abertamente o “endurecimento” da policia no combate ao crime
(NEME, 2007).

Nesse diapaséo, é possivel argumentar que a letalidade nos confrontos policiais é
diretamente influenciada pelas mudangas ocorridas nos governos (OLIVEIRA, 2003). A
relacdo entre o posicionamento do Governo e da clpula da Seguranca Publica tem se
mostrado importante: quando h& incentivos por parte do Governo a politicas de
endurecimento policial frente ao crime, a letalidade se eleva; se as politicas pretendem
controlar a violéncia policial, com esforco, a letalidade diminui. Apesar do controle
parcial exercido pelas politicas pablicas de controle da violéncia, elas devem ser
acompanhadas do apoio da populacdo e precisam permanecer fortes frente as
alternancias de Governo. Se os avancos em controlar a policia sdo dificeis e ocorrem a
longo prazo, as mudangas governamentais revertem rapidamente os ganhos e prolifera a
violéncia, impedindo a consolida¢édo de um padrdo de baixa letalidade (CALDEIRA,
2000).

Porém, o PAAPM ofereceu aos policiais o devido apoio psicolégico, num ramo
de atividade profissional caracterizado pelo perigo e incerteza, pois o policial vive a

constante tensdo de ser atacado e ndo pode saber quem é o seu opositor (REINER,

192 Dados disponiveis no site da Secretaria de Seguranca Piblica do Estado de S&o Paulo, por trimestre.
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2004). Por si so, a criacdo do Programa ja representa um avanco, em razdo de que o
desempenho da atividade policial necessita, em grande parte, de equilibrio e controle
emocional (NEME, 1999). Outra dificuldade é que os psic6logos séo oficiais da PM, o
que gera conflito de interesses quando, por exemplo, o policial atendido é usuério de
drogas ou, ainda, pelo psicologo ser de patente superior. Por isso, Neme (2007) acredita
que o Programa poderia ter um corpo independente de funcionarios da satde, desligado
dos quadros da Corporacdo, mais adequado para o tratamento de policiais. Além das
criticas acima, o Programa tem um curto periodo de duragdo — apenas 17 dias letivos — e
ao curso e oferecido na cidade de S&o Paulo e, pelo que foi apurado, na cidade de
Assis/SP. Apesar de a violéncia policial estar concentrada na Capital e na regido
metropolitana de S&o Paulo, pode haver dificuldades para os policiais do interior do
Estado participarem do Programa'®.

O carater pedagdgico do Programa também pode ser questionado, pois 17 dias
letivos € um periodo curto para a transformacdo das praticas policiais, reciclagem ou
mesmo para apoio psicoldgico. Novas turmas sdo iniciadas a cada 15 dias, contudo ha
falta de psicologos para o contingente da PM envolvido nos casos atendidos. Outro
problema é a “contaminacdo” dos policiais que receberam formagdo e treinamento
renovado com os antigos policiais. Na pratica, hd uma tendéncia dos policiais
“reformados” pelo Programa serem absorvidos pelos velhos habitos e rotinas de
trabalho dos antigos policiais e ndo ha uma saida imediata para essa situacdo, pois ndo
h& como alocar 0 novo contingente em apenas uma area™**.

Os niimeros demonstram que a violéncia letal foi reduzida com a introducéo do
PROAR. A mudanca de algumas de suas caracteristicas foram positivas por um lado,
em razdo da maior abrangéncia de atendimento psicolégico, mas, por outro, lado
representou uma flexibilizagdo do controle da violéncia policial (NEME, 2007). Isso se
deu pela alteragdo do tempo de afastamento do policial de suas atividades costumeiras,
0 que representava uma punigdo para o policial, que se via afastado do bico. Pode-se
concluir, entdo, que o Programa era eficiente porque afastava o policial, mas ndo pela

re-educacdo de seus valores e préticas.

1% UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Nicleo de Estudos da Violéncia. Pesquisa direitos humanos e
democracia: propostas de intervencdo na formacdo de profissionais do Judiciario, do Ministério
Publico no Estado de Sao Paulo, Brasil. Relatério Final, Sdo Paulo, 1998.

1% Ibidem.
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Justiga Militar Estadual

A Justica Militar é a instancia decisoria da perda da patente ou do posto do

militar acusado®®

. Caso a denuncia oferecida pela Corregedoria seja acatada, um
inquérito policial militar (IPM) deve ser instaurado. A Justica Militar € criada e
extingue-se com o final do processo; sua criacdo € feita através de proposta do Tribunal
de Justica sendo constituida em primeiro grau pelos Conselhos de Justiga e, em segundo
grau, pelo préprio Tribunal de Justica ou pelo Tribunal de Justica Militar'®®. No Estado
de S&o Paulo, a Justica Militar € formada por duas instancias: a primeira instancia é
formada por quatro Auditorias Militares, com as mesmas competéncias e atribuigdes, e
a segunda pelo Tribunal de Justica Militar. As auditorias s&o compostas por um juiz
civil que preside a auditoria e quatro oficiais da Policia Militar.

Cada auditoria forma dois conselhos: o Conselho de Justica Permanente, para
julgamento de pragas: soldados, cabos, sargentos e subtenentes, e o Conselho Especial
de Justica, que julga oficiais: aspirante a oficial, tenente, capitdo, major, tenente-coronel
e coronel. Tanto o Conselho de Justica Permanente quanto o Conselho Especial de
Justica sdo formados por quatro juizes militares, sorteados entre os oficiais da ativa, e
um juiz civil que preside ambos. Os conselhos devem ter um tempo de duracgéo de trés
meses e sd0 extintos apds a conclusdo dos trabalhos'®’.

Cristina Neme (1999) analisou a Justica Militar Estadual do Estado de S&o
Paulo e demonstrou que a estrutura da corte apresenta fatores que concorrem para a
impunidade. As auditorias, os Conselhos de Justica e o Tribunal tém em sua
composi¢do uma maioria de juizes militares sem formacéo académica na &rea juridica.
Primeiro, os juizes podem até ser criteriosos no julgamento de crimes de indisciplina e
desrespeito a hierarquia, mas com relacdo a crimes cometidos contra civis durante
policiamento, sua competéncia pode ser questionada. Segundo, a independéncia do
processo legal pode ser prejudicada pela hierarquia militar, j& que a maior parte do
processo de apuracdo dos crimes é realizada por oficiais da policia militar de posicéo

hierarquica superior ao réu. Nos Conselhos Especiais de Justica, as testemunhas

1% Constituicéo Federal, art. 125, paragrafo 4°.

1% Nos Estados em que o efetivo da Policia Militar for superior a vinte mil integrantes. Constituicdo
Federal, art. 125, § 3°.

97 Os possiveis recursos sdo julgados pelo Tribunal de Justica Militar, composto por sete membros
(quatro coronéis da ativa da Policia Militar e trés civis) divididos em duas camaras.
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policiais podem sentir-se coagidas ao testemunhar contra superiores hierarquicos.
Terceiro, a corte militar possui ampla competéncia de julgamento que compreende
desde crimes militares (desercdo, insubmisséo e crimes contra a administragdo militar)
até os crimes praticados contra a populagdo civil, demonstrando o carater
antidemocratico e desigual da corte, pois, no periodo ditatorial, esse alcance
jurisdicional garantia a impunidade de militares envolvidos crimes e infracbes (NEME,
1999).

O caminho para levar a julgamento policiais acusados de crimes contra civis ndo
foi facil (NEME, 1999). Em 1996, o entdo presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso sancionou o projeto de lei que transferia para a Justica Comum 0s crimes
dolosos cometidos por militares contra a vida de civis praticados durante o policiamento
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ou fora de servico com a arma da corporagdo™ . A decisdo sobre a natureza do crime,

doloso ou culposo, ainda fica a cargo da Justica Militar. Caso o crime seja doloso, o
inquérito é remetido ao Tribunal do Jari'® (Justica Comum). N&o héa dividas de que a
aprovacédo dessa lei representou um avango importante em diregdo a um maior controle
da policia e ao fortalecimento do Estado de direito democrético, entretanto é preciso
registrar algumas observagoes.

A Justica Militar permanece julgando policiais em crimes ocorridos durante o
policiamento. A lentiddo e o acimulo de processos nessa instancia fazem com que
muitos crimes prescrevam. O Ministério Pablico, que tem como funcéo fiscalizar o
trabalho da Justica Militar, ndo conta com uma estrutura eficiente e como trabalha com
inquéritos montados por policiais (IPMs), a auséncia de provas compromete as
investigacbes. A principal critica enderecada & Justica Militar é o fato de ser
corporativista, tanto no sentido de proteger os policiais em geral, como de evitar
condenacgdes de oficiais do alto escaldo (NEME, 1999; LEMGRUBER, MUSUMECI e
CANO, 2003).

Levantamento realizado pela Ouvidoria de Policia em 2000 revela que em 28
anos (1971-1999), foram instaurados 195 Conselhos de Justica. Desse total, 14 (6,33%)

foram contra oficiais superiores e 181 (93%) contra oficiais intermediérios. Os

198 | ej n° 9.299/96 (grifo meu).

199 Esclarecendo: [...] “o julgamento pelo Tribunal do Jiri é um procedimento que se aplica apenas aos
crimes intencionais contra a vida humana e se inicia com uma sentenca judicial proferida por um juiz
(prondncia), apds a realizagdo da producédo de informag6es, indicios e provas, durante o inquérito policial
e a instrucdo judicial, comum a todos os processos judiciais criminais e também regida pelo contraditdrio
e ampla defesa, em um processo que exige a presenc¢a do réu e que termina pelo veredicto dos jurados”
(KANT DE LIMA, 1999, p. 30).



106

resultados dos Conselhos foram os seguintes: apenas 28 oficiais (14,36%) foram
punidos com a perda da patente''°, 11 oficiais (5,64%) foram reformados (aposentados),
26 policiais sofreram punicdes disciplinares (13,33%) e, a época, 48 casos (24,62%)
ainda estavam em tramitacdo. A maioria dos casos (40,51%) foi arquivado. Os tenentes
e 0s capitées, os quais correspondiam a 86,8 % do oficialato, representaram 92% dos
punidos (74% e 18%, respectivamente). Dentre as irregularidades cometidas pelos
oficiais e que levaram a puni¢do méaxima (perda de posto e patente): procedimento
incorreto e transgressédo militar desabonadora (17,86%), estelionato e furto (10,71%),
peculato e concusséo (7,14%).

No caso das pragas (soldados, cabos, sargentos), a pesquisa cobriu o periodo de
1991 a 1998. Nesse espaco de tempo foram expulsos, demitidos ou reformados um total
de 2.507 policiais. Os anos de 1995 e 1996 sdo considerados anos atipicos, nos quais o
niamero de expulsdes e demissdes foram menores — 14 demissbes e 86 expulsdes.
Nesses anos, o Tribunal de Justica e o Tribunal Superior Federal entenderam que a
competéncia para demitir e expulsar policiais cabia unicamente ao governador do
Estado e ndo mais a0 Comandante Geral da Policia Militar'**.

O indice de policiais punidos por 1000 oficiais com a perda de posto no periodo
da pesquisa (1971-1999) é de 0,25 policiais por ano. Levando em conta o efetivo de
pracas para cada 1.000, a média de policiais expulsos ou demitidos por ano (1991-1998)
é de 6 pragas. Segundo a Ouvidoria, a probabilidade de uma praca ser expulso ou
demitido é 20 vezes maior que a de um oficial perder o posto ou a patente2.

Dados mais recentes reforcam o que foi dito anteriormente. A Justica Militar é
eficiente quando se trata de punir policiais de baixa patente ou nos casos em que sejam
julgados crimes tipicamente militares. Das dendncias recebidas pela Ouvidoria, entre
1999 e 2006, e encaminhadas para a Corregedoria da Policia Militar somente 0,70% dos

coronéis foram punidos contrastando claramente com os indices de pragas punidos**:

19 Um tenente-coronel e dois tenentes foram julgados e perderam seus postos na Corporagdo em 1974,
mas foram posteriormente readmitidos em 1986. Admitiu-se que a perda das patentes se deu por “razdes
ideoldgicas”.

11 Cf. artigo 125, § 4° da Constituicdo Federal, posteriormente modificado em 1997. OUVIDORIA DA
POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de Contas da Ouvidoria da
Policia — 2000. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado
em: 20/06/2001.

2 |bidem.

13 CARAMANTE, José. Corregedoria pune menos os coronéis. Jornal Folha de Sdo Paulo, Séo Paulo,
20 abril 2007.
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Tabela 6: Numero e percentual de Oficiais e pragas denunciados e punidos
pela Corregedoria da PM paulista, 1999-2006.

Oficiais Denunciados na Policiais Percentual de
Superiores Ouvidoria Punidos Punicdes
Coronel 425 3 0,7
Tenente Coronel 208 9 4,33
Major 404 14 3,46
Oficiais Denunciados na Policiais Percentual de
Intermediarios Ouvidoria Punidos Punices
Capitdo 1.264 40 3,16
Tenente 1.664 220 13,22
Aspirante 47 21 44,68
Pracas Denunciados na Policiais Percentual de
¢ Ouvidoria Punidos Punicbes
Subtenente 88 10 11,36
Sargento 2.521 551 21,86
Cabo 1.471 486 33,04
Soldado 6.618 2.733 41,30

Nota-se que quanto mais baixo o posto do policial maior € o nimero de denuncia
e também de punicBes. A causa pode residir no fato de policiais de baixa patente
estarem em contato frequente com a populagdo enquanto policiais de alta patente, na
maior parte das vezes, estarem lotados em servigos administrativos e de comando.
Igualmente, pode ser um indicio da relutancia das instancias julgadoras em punir seus
pares quando se trata de policiais de alta patente, como demonstrado por alguns estudos
de outros estados (MUNIZ, 1999).

Pode ser esclarecedor o tratamento legal dado aos casos de violéncia policial, o
qual, em principio, desvia da Justica comum os crimes de homicidio praticados por
policiais durante o policiamento civil ostensivo, € a figura juridica “inventada” pela
autoridade policial de “resisténcia seguida de morte”. 1sso acontece porque 0S Cas0S
tipificados dessa forma conferem, desde o inicio do inquérito, excludente de ilicitude ao
policial, e as provas so coletadas de modo a corroborar a tese'**,

De acordo com a Ouvidoria, uma vez que o crime recebe a tipificacdo de

“resisténcia seguida de morte”, o inquérito é distribuido para as varas comuns e ndo

114 As provas sdo coletadas por policiais da Corregedoria ou por policiais militares lotados nas unidades
em que os policiais acusados trabalham. OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO.
Resisténcia seguida de morte: a apuragdo dos limites do uso da forca letal no ambito da Policia
Judiciéria, do Ministério Publico e do Poder Judicidario — uma abordagem processual. Sdo Paulo:
Ouvidoria da Policia do Estado de S&o Paulo, 2002. 45p.
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para a Vara do Jdri, assim, o Gnico ilicito investigado € a agdo da vitima em detrimento
de todos os fatos envolvidos na ocorréncia. Por exemplo, o individuo é surpreendido
pelo policial roubando, ao receber voz de prisdo, oferece resisténcia e € morto. Nesse
caso, ha trés figuras penais distintas: o roubo praticado pelo individuo, o crime de
resisténcia'’> e o homicidio praticado pelo policial. Os trés crimes deveriam ser
investigados e apurados e a coleta de provas deveria versar sobre os trés delitos.

A acdo legitima do policial, se fosse o caso, deveria ser confirmada apenas apés
o fim do processo com provas dos trés delitos e considerando-se o uso da forca
proporcional com a agéo delituosa e a resisténcia. Mesmo que o caso fosse classificado,
em principio, como “resisténcia seguida de morte”, o exame posterior dos laudos pelo
Ministério Publico poderia concluir pela existéncia de crime doloso. Segundo Cano
(1997), pesquisas demonstram que no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, ainda que haja
indicios de crime doloso, o Ministério Publico costuma arquivar esse tipo de caso, ndo
levando a maioria a julgamento.

Ocorre o que Macaulay (2002) denomina “cortina de fumaga”, uma série de
procedimentos e téticas conhecidas pelos policiais militares para “desfigurar” os crimes
cometidos. Segundo a autora, a primeira estratégia é normalizar os comportamentos
desviantes dando a eles uma roupagem de legitimidade, minimizando sua importancia e
gravidade. Assim, por exemplo, abusos de autoridade sdo classificados como leséo
corporal ou reclassificados como crimes menores. Homicidios dolosos sdo rotulados
como “resisténcia seguida de morte”. Essa maquiagem da ag&do delituosa aparece em
relatorios e registros de ocorréncia e serve para imunizar as a¢oes policiais ilegitimas e
ilegais ou diminuir a gravidade das sentencas imputadas.

Salientamos que nos casos de violéncia policial, execucdo suméria ou atos
ilegais cometidos por policiais, normalmente ndo ha testemunhas n&o-policiais.
Reconhece Lemgruber, Musumeci e Cano (1999) que o policial se destaca do criminoso
comum, pois conhece profundamente a estrutura policial e 0s mecanismos de
investigacdo e punicdo, valendo-se desse conhecimento para impedir, obstruir ou
atrapalhar a apuracdo de dendncia/crime.

Detalhando-se a estrutura e o funcionamento do sistema de julgamento e
apuracdo de crimes cometidos por agentes publicos, Corregedoria e Justica Militar

Estadual, percebe-se que ndo somente ha dificuldades em controlar a policia como

15 previsto pelo artigo 329 do Cédigo Penal: “opor-se & execucdo de ato legal, mediante violéncia ou
ameaca a funcionario competente para executa-lo ou a quem lhe esteja prestando auxilio”.
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também persevera o alto grau de impunidade. Em relagdo a violéncia letal, a definicdo
da qualificacdo do crime — se é doloso ou culposo — ainda permanece a cargo da Justica
Militar, que expde o0 seu juizo a partir das investigagdes preliminares da Corregedoria.
Esse processo ainda permite que policiais criminosos sejam protegidos por seus pares
no momento da investigac&o, isso ocorre porque a Corregedoria ndo conta com pessoal
suficiente para realizar investigacOes, as quais, muitas vezes, ficam por conta de
policiais lotados em unidades e batalhdes onde servem os policiais acusados. O policial,
entdo, consciente das dificuldades de ser punido, fica propenso a agir cometendo abuso
e violéncia ilegal (BELLI, 2004).

Partindo dessas consideragdes, apresentaremos as possibilidades e perspectivas

do controle externo no Estado de S&o Paulo, tema do proximo capitulo.
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10. MECANISMOS DE CONTROLE EXTERNO: a possivel accountability pelo
publico

Apos termos percorrido longo caminho, analisando os mecanismos de controle
interno da Policia Militar, nos parece, nesse ponto, sensato e necessario refletir sobre os
mecanismos e praticas de controle externo. Como demonstrado, 0S mecanismos
institucionais da PM tém sido ineficientes em punir desvios de conduta, em garantir
transparéncia aos atos de seguranca puUblica e coibir a violéncia institucional,
principalmente a violéncia letal. Diversos fatores concorrem nessa direg&o:
regulamentos draconianos, estrutura corporativa das cortes, lacunas “legais” que
permitem a descaracterizagdo de crimes cometidos por policiais, militarizacéo, etc.
Ainda que a existéncia de tais mecanismos possa ser justificada, o grave problema da
letalidade no estado de S&o Paulo ndo tem sido afetado por esses controles.

No entanto, ndo é o caso de defender a extingdo dos mecanismos internos.
Bayley (2006), concluiu que os mecanismos de controle interno sdo mais eficientes, em
razdo de estarem presentes no cotidiano policial de forma extensiva e difusa, além do
acesso ilimitado aos documentos produzidos na instituicdo. Ainda, segundo Bayley,
uma diversidade de paises convive com os dois tipos de controle, o interno e o externo.
Beato (1999) afirma que as questdes sobre o controle da policia sdo complexas e a
extingdo do controle interno e a adogéo unicamente do controle externo ndo parece ser
uma saida possivel. A partir da reflexdo de Mesquita Neto (1999), compreendemos que
as percepcgdes da violéncia policial sdo multiplas e que o seu entendimento comporta
variagdes sociais, portanto, existem formas de controle relacionadas a certos tipos de
violéncia policial, mais eficientes para algumas manifestacdes desse fenémeno e menos
eficientes para outras.

O que podemos perceber é que os controles internos ndo tém cumprido o seu
papel no controle das ilegalidades, dos abusos e da violéncia policial. Feita essa
constatacdo, a partir da década de 1990, o estado de S&o Paulo adotou alguns
mecanismos de controle externo como veremos adiante. Para Skolnick e Fyfe (1993), a
criacdo de mecanismos externos de controle reflete a descrenca de que a policia possa
investigar a si mesma e, por outro lado, que os oficiais sejam firmes na apuracéo de
desvios de conduta de seus subalternos, uma vez que a performance da instituicéo

depende dos ultimos. Além disso, mesmo quando as investigacOes internas sdo justas e
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razoaveis, esses conflitos de interesse tornam o resultado pouco confidvel. Segundo
Bayley (2006), na auséncia de valores policiais, o controle externo confere tranquilidade
a populacdo, constituindo uma segunda linha de defesa de seus direitos.

Portanto, a eficacia do controle externo é de outra ordem, ela tem a ver com a
teoria democrética de representacdo e participagdo. Dessa forma, o controle externo ou
civil da policia pode auxiliar no desenvolvimento das politicas policiais no trato com os
cidaddos, contribui para a incorporagdo da perspectiva da populagdo dos fatos e pode
conferir legitimidade e confianga ao trabalho da policia. Dessa maneira, em instituicdes
democraticas, 0s mecanismos externos de controle sdo instituidos ndo por serem mais
capazes ou eficientes, mas sim por permitirem a participagdo popular (SKOLNICK e
FYFE, 1993).

A principal questéo a ser considerada é que a accountability vertical esta voltada
para o publico. Em casos de violéncia policial, onde conflitos de interesse séo
potenciais, o controle externo pode realizar uma investigagdo paralela, encontrando
resultados diferentes da apuracdo interna, os quais podem ser apresentados aos
comandantes da policia ou as autoridades competentes. Como as dendncias sao
realizadas externamente ao &mbito institucional, um dos propoésitos da supervisdo
externa é encorajar as vitimas do uso de forca excessiva a comunicar 0s abusos e
realizar o acompanhamento de tais casos (SKOLNICK e FYFE, 1993).

O aumento das queixas € um movimento natural da instauracdo do controle
externo, pois as vitimas se sentem mais confortdveis em realizar denuncias fora de
quartéis e instalacdes militares, onde provavelmente serd atendida por um oficial
uniformizado. Apesar de muitas dendncias serem infundadas ou injustificaveis, o trunfo
da supervisdo externa é estar muito mais acessivel ao publico. Ao mesmo tempo em que
gera denuncias pouco confiaveis, igualmente contribui para o conhecimento de queixas
e problemas legitimos. Skolnick e Fyfe (1993) elencam alguns requisitos para o bom
funcionamento do controle externo: conduzir investigacbes paralelas, receber
financiamento adequado, ser independente financeiramente e contar com quadro de
pessoal bem treinado e qualificado, contar com a colaboracéo da policia e respeitar o
direito de defesa do policial acusado.

Para Stone (2003), o sucesso desses mecanismos depende de trés principais
fatores: a) trabalhar no sentido de convencer os policiais de que suas reivindicagdes de
profissionalismo e legalidade sdo genuinas; b) desenvolver diretrizes de acédo

profissionais junto com os policiais, ultrapassando as questdes meramente punitivas; c)
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fornecer aos comandos da policia panoramas realisticos do comportamento dos policiais
perante a comunidade.

Destarte, as razfes para a criagdo de mecanismos externos de controle sdo
similares, segundo a concepgdo de Stone (2003, p. 273): “[..] as sociedades
democréticas submetem a policia a uma dupla exigéncia: espera que mantenha a
seguranca e, a0 mesmo tempo, faga esse trabalho de forma profissional e dentro da lei.
Os cidaddos querem que o policiamento seja tdo eficaz quanto respeitoso”. Se o trabalho
da policia contraria essas prerrogativas e seus mecanismos institucionais ndo obtém
sucesso em equacionar o uso da forca e a legalidade (PAIXAO e BEATO, 1997), o
controle externo é necessario para tal adequacéo, entretanto, as agéncias responsaveis
por exercé-lo tomaram formas variadas em diversos paises. Como avaliou Bayley
(2006), eles podem estar localizados dentro ou fora dos governos, podem ser multiplos
ou unitarios, coordenados por politicos, técnicos, burocratas, civis ou por uma mistura
deles. Alguns corpos de supervisdo possuem total autoridade sobre a policia, outros
avaliam questbes disciplinares e alguns sdo apenas consultivos. Entdo, podem ser
Comissdes mistas de acompanhamento da atividade policial, 6rgdos civis de controle
externo, ONGs, Comissdes de direitos humanos ou Ombudsmen (Ouvidorias).

Na Inglaterra, o controle externo foi implantado em 1985, ap6s a eclosdo de
distdrbios raciais entre a policia e a comunidade afro-caribenha. O Police Complaints

116 Assim

Authority € um 6rgéo independente que lida com as queixas contra a policia
que foi criado, o PCA elaborou o Codigo de Préatica Policial, com o objetivo de
estabelecer limites as agBes policiais. O codigo estabelece normas que devem ser
cumpridas pelos policiais em diversas areas: 1) honestidade e integridade; 2) justica e
imparcialidade; 3) boa educacéo e tolerancia; 4) uso da forca e abuso de autoridade; 5)
cumprimento do dever; 6) obediéncia a ordens legais; 7) confidencialidade; 8) delitos;
9) propriedade; 10) sobriedade; 11) aparéncia; 12) conduta geral. Quando ocorre a
violacdo de algum item desse Codigo, a policia é obrigada legalmente a enviar o caso
para 0 PCA, que supervisiona e averigua 0S processos na busca de provas para
determinar se houve algum delito ou infragdo. O PCA tem amplas responsabilidades ao
supervisionar o inquérito policial: a) decidir pela nomeacdo de um policial investigador
experiente e de outra corporacdo policial caso o crime seja grave; b) estabelecer contato

com a familia da vitima com o propdsito de suprir as necessidades decorrentes do

16 Os membros ndo podem ser nem ter sido policiais.
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incidente; c) assistir autopsias; d) receber e aceitar o relatério do responsavel pela
investigacdo; e) emitir um certificado de que a investigagéo foi bem cumprida. O PCA
também lida com casos de menor gravidade e busca resolvé-los por meio de acordos
informais entre a corporagéo e 0 queixoso. E interessante notar que o indice mais alto de
letalidade registrado na Inglaterra foi de 65 mortos, entre 1996 e 1997; reduzido pelo
PCA para 32 mortes no periodo entre 2000-2001. Mesmo assim, o Orgdo esta
preocupado com os disparos de armas de fogo que no ano de 2002 haviam causado 4
mortes; e dessa forma estava, na época, verificando a possibilidade de aumentar o uso
de armas ndo letais (GRAHAM, 2003).

Em Portugal, o controle externo é exercido pela figura do Provedor de justica,
eleito pelo Parlamento, pelas Cortes, na area criminal, e, especificamente, pela
Procuradoria da Republica. Além disso, existe o controle comportamental, preventivo e
disciplinar, desempenhado pela Inspe¢do Geral da Administragéo (IGAI). Os poderes do
IGALI incluem fiscalizar e investigar a policia, realizar inspecOes extraordinérias, avaliar
a eficécia das forgas policiais, apurar queixas, denincias e reclamagdes de violacdo da
legalidade e abrir inquéritos de averiguacdo e disciplinares. Por meio de estudos e
analises, o IGAI ainda pode propor alteracfes no funcionamento das forgas policiais,
visando sua melhoria. Compete & Inspegdo ainda responder as solicitacdes e pedidos de
esclarecimento de organiza¢es nacionais e internacionais de direitos humanos como,
por exemplo, a Anistia Internacional e o Comité para Tortura do Conselho da Europa.
Cabe ressaltar que as mortes causadas pela policia portuguesa com armas de fogo
registradas de 1996 a 2000 somaram apenas 15 mortes (MAXIMIANO, 2003).

Na Africa do Sul, a Independent Complaints Directorate (ICD) foi criada apds o
fim do Apartheid e do restabelecimento da democracia. Como a policia sul-africana
tinha um histérico de maus tratos aos negros no pais, o érgéo foi criado para conter 0s
abusos e reformar a policia de acordo com os preceitos constitucionais. A ICD é
legalmente obrigada a investigar todas as mortes de civis em que policiais estdo
envolvidos bem como outros delitos ligados & mé conduta policial. A principal
diferenca desse mecanismo em relac&o aos outros é que ele detém poder de policia, ndo
somente para investigar como para efetuar prisdes. A ICD recebe queixas dos cidaddos
e também investiga relatos da midia sobre a criminalidade policial. Entretanto, as
restricbes orcamentarias permitem apenas a investigacdo das denincias mais graves,

sendo que as leves sdo encaminhadas para a policia, que realiza as investigacdes,
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contudo, ainda pode supervisionar e monitorar as investigacdes policiais e requisitar
relatorios (McKENZIE, 2003).

Nos EUA, a preocupacdo do controle externo é com o uso da forca excessiva,
letal ou ndo-letal. Para tanto, maltiplos formatos de agéncias de controle externo vem
sendo implantados desde a década de 1960. Podemos identificar entre os principais, 0
Civilian Review Boards (CRB), os monitores independentes e 0s investigadores
independentes. O CRB é 0 mais antigo deles, surgiram na década de 1960 em Nova
York, estimulados pelo péssimo tratamento dispensado a minorias étnico-raciais,
principalmente negros e latinos; eram compostos por policiais e por civis representantes
dessas minorias. Atualmente, contam com cidaddos com algum conhecimento na area
juridica e criminal e tem seu poder restrito a revisdes e comentarios das investigacdes
realizadas pela policia. Uma variante desse modelo prevé que o CRB realize
investigacOes paralelas, que irdo suplementar o trabalho da Corregedoria. Alguns casos
permitem que o CRB intime ou mesmo obrigue o policial a testemunhar. Comumente,
esses Orgdos tém o poder de fazer recomendagdes sobre investigagBes e punicdes
(BOBB, 2003).

J& os monitores independentes sdo pessoas externas as forcas policiais que
realizam investigacOes e informam ao publico, de maneira franca e clara, como estéo
ocorrendo os processos de regulagdo interna. O propdsito desses monitores é conferir a
integridade do trabalho policial junto ao publico, essencialmente no que diz respeito ao
uso da forga excessiva. Para tanto, tem acesso irrestrito aos arquivos e documentos da
policia. Bobb verificou que apds o Departamento de Policia de Los Angeles ter sido
submetido a monitoramento independente e constante, os nimeros de feridos e mortos
civis em tiroteios com a policia caiu de 63 em 1991 para 18 no ano 2000. No mesmo
periodo, o nimero de vitimas policiais (feridos e mortos) registrou queda de 10 em 1991
para 3 em 2001 (BOBB, 2003). Os investigadores independentes s&o pessoas exteriores
as organizagOes policiais, mas que estdo autorizadas a controlar e dirigir investigaces
sobre o0s assuntos internos de policia. Podem fazer recomendacdes sobre os aspectos
disciplinares das policias bem como as normas profissionais do departamento. Nos
EUA, qualquer pessoa submetida a abusos ou violéncia pela policia pode abrir um
processo e receber indenizagdo em dinheiro, segundo Bobb, os relatérios provindos de
sua monitoria ajudaram a reduzir drasticamente o montante pago pelo Estado por tais

incidentes, ja que coibiu o uso da forga excessiva.
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As experiéncias internacionais podem nos auxiliar a compreender o nosso
quadro institucional e os mecanismos de controle externo instaurados no Estado de Sdo
Paulo. lgualmente, podem ser pardmetros para criticas, sugestdes e comparagdes entre
as diferentes realidades. E claro, como pudemos notar, a preocupacdo dos paises
abordados ¢ diversa da sociedade brasileira. O Brasil, antes e pds-Ditadura, apresenta
nimeros elevados de criminalidade se comparado a cidades violentas como Nova York,
por exemplo. S&o Paulo figura, juntamente com o Rio de Janeiro e o Pard, entre 0s
Estados que mais matam suspeitos e criminosos (LEMGRUBER, MUSUMECI e
CANO, 2003).

O controle externo reveste-se de maior importancia na sociedade brasileira,
principalmente porque ainda ndo efetivamos os direitos civis e, dessa maneira, a
violéncia dos agentes do Estado é freqlente e as condenagdes raras. Se,
internacionalmente, a atencdo esta voltada para a reducdo dos custos dos processos, no
Brasil ainda se gasta enorme energia para investigar eficientemente e levar policiais
infratores a julgamento (COMPARATO, 2005).

No Brasil, algumas formas de controle externo da atividade policial coexistem.
Na constituicdo de 1988 foi conferida ao Ministério Publico a tarefa de exercer controle
sobre a atividade policial. Ao Ministério Publico compete a fiscalizagdo dos trés
poderes, espécie de checks and balances'’, no entanto, desvinculado de qualquer uma
dessas esferas. Como veremos a frente o MP tem amplo poder constitucional para
controlar e fiscalizar o andamento de inquéritos e inspecionar documentos além de
dispor de quadro pessoal proprio e de autoridade equivalente e até superior a
mecanismos de controle externo de outros paises.

Em 1995, o Estado de S&o Paulo foi pioneiro na criagdo de uma Ouvidoria de
Policia. Inspirada no instituto do ombudsman sueco, pode ser uma pessoa ou um grupo
de pessoas da sociedade civil que acompanha e fiscaliza as atividades da policia. A
Ouvidoria recebe sugestdes e denuncias de cidaddos contra policiais e de policiais
contra seus colegas, essas denlincias passam por averiguagdo e triagem e podem ou nao
ser remetidas as Corregedorias e ao Ministério Publico.

Relevante também foi a criacdo de uma Comissdo Especial para a reducdo da

letalidade em acdes policiais. Criada em 2000, a Comisséo reunia representantes dos

17 Sistema de contrapesos muito explorado pela literatura em Ciéncia Politica. De forma geral, tal

sistema deve impedir, por meio de supervisdo muatua, que poderes autbnomos no interior de um governo
se desequilibrem, por exemplo, fortalecendo um em detrimento dos outros.
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gabinetes de seguranca, académicos do Nucleo de Estudos da Violéncia (NEV/USP),
policiais das duas corporagfes paulistas e membros da Ouvidoria na intencdo de
acompanhar e documentar as agdes policiais em que havia o0 emprego de armas de fogo
ou mortes. O objetivo era exercer o controle da atividade da policia e propor medidas
que minimizassem os riscos de morte de civis e policiais. Adiante, veremos como essas
experiéncias se constituiram e analisaremos seus avancos e limitacbes bem como sua

eficicia no controle da forga letal.

Ministério PuUblico

A Constituicdo Federal de 1988, marco legal que efetivou formalmente direitos
sociais, politicos e civis, também ampliou o espaco de atuagdo do Ministério Publico na

salvaguarda desses direitos**®

. Ao seu papel tradicional de promotoria na fiscalizagéo da
lei, o Ministério Publico recebeu a atribui¢do de realizar o controle externo da atividade
policial. Dessa maneira, igualmente, tornou-se funcdo do Ministério Publico “exercer o
controle externo da atividade policial, na forma da lei [...] podendo expedir notificagbes
nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e
documentos para instrui-los” **°.

Segundo Macaulay (2002, p. 7), 0 “Ministerio Publico, an institution that should
not, however, be classified as a civilian ‘external review body’ as it is essentially a
hybrid judicial institution and as such enjoys institutional independence and powers”.
Isso porque o Ministério Publico esta institucionalmente localizado entre o Legislativo e
0 Executivo, porém, ndo esta subordinado a tais instancias. Os promotores sao
nomeados pelo governador do Estado, mas ndo sdo subordinados administrativa ou

funcionalmente ao governo. Também conta com estrutura funcional propria, o que lhe

18 Segundo Comparato (2005), o Ministério Publico ja exercia o controle externo da policia
anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, visto os esforgos do procurador de Justica Hélio Bicudo
(1976) em S&o Paulo para investigar os esquadrdes da morte formados por policiais.

119 Artigo 129 da Constituicio Federal de 1988, paragrafos VI e VII. Em S&o Paulo, o controle externo da
atividade policial também esté previsto pelo Ato normativo n® 324 — PGJ/CGMP/CPJ, Ministério Publico
de Sdo Paulo, 29 de agosto de 2003; Resolugdo CNMP N° 20, Conselho Nacional do Ministério Publico,
28 de maio de 2007; e Lei complementar Ne 75, 1993,
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LCP/Lcp75.htm.
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garante independéncia e autoridade equivalente ou até superior a mecanismos de
controle externo de muitos paises (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

De forma mais ampla, o parégrafo 127 da Constituicdo Federal nos diz que “O
Ministério Pablico é instituicdo permanente, essencial & funcéo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis” (grifo meu). No artigo 129, paragrafo I, o
Ministério Publico é incumbido de “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e
dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigdo,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia”. Entende-se, portanto, que as
atribuicBes do Ministério Publico podem ser tanto reativas como proativas: pode
formular e encaminhar denuncias contra a policia como também realizar o
acompanhamento e a fiscalizagdo permanente de suas atividades (MACAULAY, 2002).

O MP configurou-se, entdo, como defensor da legalidade e dos direitos
constitucionais. Entretanto, a atuacdo do Ministério Publico se destaca no combate a
corrupcdo e ao peculato no funcionalismo publico, principalmente (ARANTES, 2000).
Em termos de controle da atividade policial, apesar de seu papel legal extremamente
poderoso, os resultados ndo tém atingido as expectativas. Na avaliacdo dos proprios
procuradores, a atuacdo do MP no controle externo da atividade policial é classificada
como de “regular” a “péssima” (CASTILHO e SADEK, 1998).

Macaulay indica dois problemas principais que obstam o controle da atividade
policial pelo MP. Primeiramente, os promotores ndo teriam incorporado as suas praticas
0s novos atributos constitucionais, pois alem de manter suas funcdes de promotoria —
controlar a qualidade dos inquéritos produzidos pela Policia Civil e promover a agéo
penal publica —, passou a fiscalizar situagcbes como o tratamento recebido por suspeitos
e presos no interior de delegacias e prisdes, avaliar as provas obtidas por policiais,
apurar desvios de conduta, acompanhar as etapas do trabalho policial e qualquer outro
caso que represente ameaca aos direitos humanos. A autora aponta que 0S promotores
tém se limitado a realizar revisbes técnicas de evidéncias presentes nos inquéritos,
atuando somente no final do processo. Entretanto, isso ndo deve ser tomado como um
dado homogéneo, pois alguns Estados como, Rio de Janeiro, Goias e Minas Gerais,
criaram grupos especializados de atuacdo com elevado grau de autonomia, 0s quais se
destacam como células ativistas, isoladas e distantes de outras institui¢des de justica, no
interior de cada Ministério estadual (MACAULAY, 2002).
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O segundo obstaculo € a sobreposi¢do de competéncias, uma vez que a Justica
brasileira permite uma dupla instrucdo de inquérito baseada em duas tradigBes distintas:
a tradicdo inquisitorial de investigacdo da Policia Civil, que tramita em sigilo e ndo
admite defesa; em segundo, existe a instrug¢do do inquérito pelo Ministério Publico, que
sob a tradicdo anglo-saxd, pode repetir os mesmos procedimentos de interrogatério
realizados pela Policia Civil, mas, agora, fundamentado pelo principio do contraditorio,
onde ha ampla defesa e o arbitrio do juiz (KANT DE LIMA, 1999; MACAULAY,
2002).

O que ocorre é que 0 MP pode iniciar ou refazer investigacfes sempre que julgar
haver provas suficientes, e, nos casos de mé& conduta policial ndo depende das
Corregedorias para instaurar inquéritos, causa principal dos atritos entre a Policia Civil
e 0 Ministério Pablico. Na opinido dos policiais, 0s procuradores seriam burocratas que
ndo compreenderiam a realidade do trabalho policial. De outro lado, o MP justifica sua
intervencdo pela baixa resolucéo de crimes, corrupgdo e incompeténcia na instauragdo
de processos pela policia (MACAULAY, 2002).

A legitimidade do MP para proceder a investigagdes, coletar provas e requisitar
documentos é questionada mesmo quando h& conflitos de interesses — casos de policiais
civis investigando policiais militares ou civis e de policiais militares investigando
policiais do mesmo Batalh&o ou Unidade — e uma instancia independente de julgamento
é necesséria. A Associacdo dos Delegados da Policia Federal, por exemplo, prop6s agéo
de inconstitucionalidade ao carater investigativo do MP, pois para os delegados federais
a instituicdo pretendia inflar seus poderes e suas atribuicdes'®. As competéncias
tradicionais de cada 6rgdo deveriam ser mantidas: de investigacdo da policia, de
acusacao do MP e a de julgamento do Judiciario. Na realidade, o que estava em jogo era
uma polémica de fundo politico, uma vez que a fiscalizagdo externa pelo MP é
considerada inadmissivel pela Policia Federal (CASTILHO e SADEK, 1998). Na
Policia Civil houve representacdo junto ao Supremo Tribunal Federal contra a
legitimidade do MP conduzir investigacbes. No Rio de Janeiro, a Associagdo de
Policiais Civis entrou com agdo contra a resolugdo do Procurador do Estado,

pretendendo anular qualquer esforgo investigativo que ndo fosse empreendido pela

120 MACEDO, Fausto. Delegados da PF reagem & ‘ingeréncia’ dos procuradores. Jornal O Estado de
S&o Paulo. Sdo Paulo, 19 fev. 2010. A discussdo da reportagem se pauta pela resisténcia da Policia
Federal em ser subordinada ao Ministério Publico.
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Policia Civil**!. Apesar dos esforcos no sentido de destituir o MP de seu carater
investigativo, em 2009, a segunda turma do Supremo Tribunal Federal reconheceu o
direito do MP de conduzir investigagtes?.

O MP de cada Estado conta com uma equipe de investigadores da PC que
trabalha diretamente sob sua supervisdo, entretanto, 0 nimero de investigadores a sua
disposicdo é reduzido, por exemplo, S&o Paulo tem menos de trinta. Diante de tais
dificuldades, o MP acaba dependente do trabalho dos investigadores da Policia Civil
sobre os quais ndo tem autoridade administrativa direta. Para agravar o quadro, quando
0 MP rejeita um inquérito por inconsisténcia corre o risco de o inquérito ser refeito pela
mesma equipe de investigadores que realizou a primeira investigacéo inadequada’?.

No Estado de S&o Paulo h4 um grupo destacado do MP para o controle externo
da atividade policial: o GECEP (Grupo Especial de controle externo da atividade
policial) foi criado em 29 de agosto de 2003 na Comarca da Capital***. O Grupo é
integrado por seis promotores com mandato de dois anos, indicados pelo Procurador
Geral de Justica. Como anotado por Macaulay (2002), um dos problemas para a eficicia
do MP no controle da atividade policial é a sobrecarga de processos. Os procuradores
nomeados para integrar o GECEP acumulam fungdes, podendo acarretar deficiéncias
tanto no controle da policia quanto na instrucdo de processos envolvendo crimes
comuns*?®. Qutro ponto a ser destacado é que a atuacdo do Grupo se restringe a capital
do Estado e aos “atos e infragdes penais praticadas no exercicio da atividade de policia
judiciaria” '?°. Isto é, o Grupo Especial do MP age apenas em relagdo & ma conduta da
Policia Civil na cidade de S3o Paulo e na fiscalizacdo e controle dos inquéritos
arrolados por ela, assim, a supervisdo da Policia Militar somente pode ser feita a partir
de inquéritos preparados pela PC.

A competéncia do GECEP é ainda mais restrita quando notamos que 0s crimes
dolosos contra a vida cometidos por policiais militares estdo fora de suas atribui¢oes de

controle e fiscalizag&o. Se os crimes dolosos néo séo apurados pelo GECEP e os crimes

121 1bid. N&o ha justificativas para a (in) competéncia do Ministério Pblico proceder a investigacoes a

ndo ser a justificativa que alude a Policia Civil essa tradicional tarefa. Ndo existe uma reserva
(lzzcgnstitucional gue garanta apenas a Policia Civil tal prerrogativa.

Ibid.
2 |bid.
124 Ato normativo n° 324, PGJ/CGMP/CPJ de 29 de agosto de 2003.
12 O GECEP é integrado por 6 (seis) Promotores de Justica, indicados pelas Promotorias de Justica
Criminal e designados, pelo Procurador Geral de Justica, com prejuizo de suas atribui¢gdes normais,
pelo periodo de dois anos, permitida a recondugdo (Artigo 1° do ato normativo n® 324, grifo meu).
126 Artigo 2° do ato normativo n°® 324.
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de menor gravidade s&o remetidos ao Sistema de Justica Militar, a atuagdo do Grupo
ndo ataca o persistente problema da elevada letalidade em acbes da Policia Militar
paulista. Vale lembrar que de 1990 a 2000, a PM contabilizou cerca de 10.000 mortes
de civis enquanto a PC registrou 255 mortes de ndo-policiais. Conforme informacéo da
Human Rights Watch, o diretor do GECEP, Marcio Christino, solicitou formalmente a
extensdo das atribuigdes do Grupo também aos delitos cometidos pela PM, mas seu
pedido foi indeferido?’.

Enquanto mecanismo de controle da violéncia letal, o MP enfrenta diversos
obstéculos para controlar tal pratica. Em primeiro lugar, os promotores séo tardiamente
avisados sobre casos duvidosos de “resisténcia seguida de morte”, resultando em
investigacbes comprometidas pela perda de provas e de testemunhas. Geralmente, a
notificagdo é feita no prazo méximo previsto pela lei, que € de trinta dias. Muitas vezes,
0s promotores aguardam o inquérito realizado pela Policia Civil, o que pode demorar
meses e até anos'?,

Igualmente, outra barreira ao controle da letalidade pelo MP é que ndo existem
equipes especificas de monitoramento dos confrontos policiais que envolvam mortes e
como esses casos ocorrem em areas de alta criminalidade, os promotores acabam
sobrecarregados com o elevado nimero de processos. Por conseguinte, 0S processos
acabam dispersos no sistema penal, impedindo uma avaliagcdo sistemética dessas
ocorréncias. A comprovagdo da intencionalidade de matar ou de execucfes sumarias
torna-se dificil, pois os policiais possuem todos 0s conhecimentos para esconder provas
e dissimular a cena do crime*®,

Frente as dificuldades para consolidar o controle externo da atividade policial, o
Conselho Nacional dos Procuradores Publicos do Estado e da Unido criou uma forca
tarefa para discutir e implementar mudancas que tornassem o controle da policia mais
eficiente. O resultado desse esforgo foi publicado no “Manual de controle externo da
atividade policial” com propostas para a melhoria do controle por parte de Ministério
Publico. O Manual propde medidas administrativas de padronizacdo do controle da
atividade policial em todo o pais e o reforgo dessa atribuicdo, que mais de 20 anos ap0s

a edigdo do texto constitucional ainda carece de efetivacao.

2 HUMAN RIGHTS WATCH. Forca Letal: violéncia policial e seguranca publica no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo. 2009. Disponivel em: http://www.hrw.org/en/reports/2009/12/08/lethal-force-0. Acessado
em: 10/02/2010.

2 |bidem.

2 |bid.
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Segundo os procuradores, a eficacia do controle externo depende do
comprometimento das instituicbes policiais em expor e debater suas atividades com o
conjunto da sociedade. Igualmente, formas de controle do uso da forga devem ser
instituidas e os promotores devem receber treinamento sobre técnicas investigativas*®.
Especificamente, o controle externo demanda maior controle sobre as ocorréncias e seus
desdobramentos, a profissionalizagéo do relacionamento institucional, a capacitacdo dos
membros do MP para tal funcdo, a estruturacédo interna da atividade de controle externo
da atividade policial, o0 acompanhamento legislativo e a criacdo e divulgacéo de canais
institucionais voltados ao recebimento de reclamacdes sobre a atividade policial™.

Algumas caracteristicas da Policia Militar foram apontadas como déficits para o
processo de investigacdo, entre elas: a) descentralizacdo extrema por definicdo legal,
dificultando o controle; b) a falta de especializacdo ou formagdo especifica dos
encarregados do inquérito policial militar; c) os casos de corporativismo e resquicios de
solucdo administrativa e informal para crimes; d) o desconhecimento pelo cidad&o civil
ou militar das formas de questionar e denunciar ilegalidades na conduta policial militar;
e) a existéncia de algumas diretrizes e determinagGes que impedem o envio direto ou
retardam a tramitagéo de inquérito policial militar; f) a necessidade de acompanhamento
da atuagdo das Corregedorias, que devem ser dedicadas a investigagdo, e ndo ser
instdncias meramente cartoriais e g) maior atengdo & questdo do controle de armas e
municBes™2. As consideracdes expostas no Manual apenas pretendiam informar e
esclarecer aos membros do MP e da sociedade como o controle externo poderia ser
exercido constitucionalmente e as formas para efetiva-lo.

Mesmo assim, a iniciativa da publicacdo ndo foi bem recebida entre as
instituicBes policiais, principalmente por delegados da Policia Federal. Segundo a
Associacdo Nacional dos Delegados da Policia Federal “cabe aos delegados de Policia
Federal e demais integrantes da instituicdo a permanente resisténcia contra eventuais

tentativas de subordinar a PF ao Ministério Pablico”, para os delegados o controle

130 Manual de controle externo da atividade policial. Coordenado por Alice de Almeida Freire.
Goiania: MP, 2009. Demonstrado também por Macaulay (2002).

1 1bidem, p. 17.

32 bid., p. 16-17. E prética na Policia Militar a tolerancia de que o policial tenha uma segunda arma,
registrada, mas sem controle institucional eficiente.
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externo pelo MP seria a usurpacéo da competéncia legislativa do Congresso e da Policia
Judiciaria®.

O movimento anti-controle externo preconizado por delegados da Policia
Federal e por associagdes de Policiais Civis converteu-se em Proposta de Emenda a
Constituicdo que pretendia retirar da algada do Ministério Pablico o exercicio do
controle externo da atividade policial. A PEC 381/2009, proposta pelo deputado Régis
de Oliveira, foi aprovada na Camara de Constituicdo e Justica (CCJ) no dia
26/05/2010**, A Proposta tem como elemento principal a criagdo do Conselho
Nacional de Policia (CNP), que terd a responsabilidade de regular e controlar
externamente todos os drgéos policiais do pais, expedir atos regulamentares, sugerir
mudangas administrativas e recomendar ao Executivo a revisao de seus atos™. Caso a
proposta seja aprovada, a CNP sera constituida por 17 membros, com mandato de dois
anos, nomeados pelo presidente da Republica: o presidente do STF, que preside a
Comissdo, um delegado da Policia Federal (integrante da ultima classe da carreira,
indicado por seu Diretor-Geral), um delegado da Policia Judiciaria do Distrito Federal
(integrante da ultima classe da carreira, indicado pelo seu respectivo chefe de policia),
oito delegados da Policia Judicidria dos Estados (integrantes da Ultima classe das
respectivas carreiras, indicados pelos respectivos chefes de policia), um magistrado
(indicado pelo Superior Tribunal de Justica), um membro do Ministério Publico
(indicado pelo Procurador-Geral de Justi¢a), dois advogados (indicados pelo Conselho
Federal da OAB) e dois cidaddos de notéavel saber juridico e reputacéo ilibada (sic) —
um indicado pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal **.

Apesar do longo caminho legislativo®’ que a PEC tem de percorrer para ser
completamente aprovada, o consentimento da CCJ sinaliza um preocupante precedente
para a efetivacdo do controle externo das policias no Brasil. Isso porque a Proposta ndo

foi baseada em argumentos sélidos que busquem a melhoria do controle externo, mas

133 MACEDO, Fausto. Delegados da PF reagem & ‘ingeréncia’ dos procuradores. Jornal O Estado de
S&o Paulo. Sdo Paulo, 19 fev. 2010. A discussdo da reportagem se pauta pela resisténcia da Policia
Federal em ser subordinada ao Ministério Publico.

3¢ A medida entra em vigor 180 dias apés a promulgagao.

135 PEC 381/2009, publicada no site da AIPESP (Associacéo dos investigadores de policia do Estado de
Sdo Paulo). Disponivel em: http://www.aipesp.com.br/novo/noticias.asp?id=39. Acessado em:
27/07/2010. Ver também Editorial do jornal O Estado de Séo Paulo: O controle externo das policias. 30
maio 2010.

% |bidem.

37 O Projeto ainda deve passar pela apreciacido da Comissdo Especial, que avalia 0 mérito e a
constitucionalidade da proposta; por votagdo no Plenario da Camara e na CCJ do Senado Federal, por
votagdo no Plenario do Senado e pela promulgagdo do presidente da Republica.
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sim na rivalidade institucional entre a Policia Federal e o Ministério Publico. A Policia
Federal ndo aceita ser fiscalizada e, no entender dos policiais federais, ser subordinada
ao Ministério Publico e, por sua vez, os policiais civis contestam a legitimidade do MP
de conduzir investigacoes.

A composi¢cdo do CNP conta com maioria de policiais federais e civis,
assemelhando-se mais a uma instncia de julgamento de pares que a um ldcus de
supervisdo externa. Além disso, a criagdo de uma nova instituicdo requer
aparelhamento, treinamento de pessoal, dependéncias fisicas prdprias e destinacdo
orcamentaria. O modelo proposto pelo CNP permite nomeagdes politicas em detrimento
de concursos publicos e as ligagdes entre chefes policiais e nomeados pode favorecer a
impunidade. E importante sublinhar que a proposta ndo prevé representante da Policia
Militar em sua composicdo, ainda que a CNP pretenda fiscalizar todas as forgas
policiais estaduais. Deve-se ponderar que o Ministério Publico enfrenta dificuldades de
diferentes ordens em relag&o ao controle externo, mas o aperfeicoamento da institui¢éo
nessa tarefa nos parece o caminho mais viavel e democratico.

A parte essa PEC, voltemos a pensar o controle da letalidade da Policia Militar
pelo MP. Como dito acima, os problemas especificos em relacdo ao controle da
letalidade podem ser resumidos & demora na comunicacdo de confrontos suspeitos
tipificados como “resisténcia seguida de morte”, fator que atrapalha e, muitas vezes,
impede a apreciagdo sistemética do caso pelo Ministério Publico. A falta de uma equipe
especializada de investigacdo e acompanhamento de casos de letalidade também
constitui obstaculo, entretanto, ao menos para esse problema, uma saida informal foi
encontrada pela Ouvidoria de Policia de S&o Paulo, que acompanha os casos e, algumas
vezes, face a demora da Corregedoria em responder, 0s envia diretamente ao Ministério
Piblico™®. Porém essa prética tem suscitado diferentes reacdes entre os promotores:
alguns reconhecem a Ouvidoria como parceira legitima e somam esforcos para dar
conta do acréscimo de trabalho enquanto outros promotores agem com certa indiferenga
e devolvem os casos para a policia, evitando a responsabilizacdo de autoridades
policiais criminosas (COMPARATO, 2005).

Isso se da porque a mesma autonomia e independéncia funcional que distingue

0 MP e o torna uma instancia poderosa de controle também permite que os promotores

3% HUMAN RIGHTS WATCH. Forca Letal: violéncia policial e seguranca ptblica no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo. 2009. Disponivel em: http://www.hrw.org/en/reports/2009/12/08/lethal-force-0. Acessado
em: 10/02/2010.
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escolham as atividades nas quais irdo se concentrar. Pesquisa de Castilho e Sadek
(1998) aponta que nos Gltimos dois anos (1996-1998) apenas 28,5% dos promotores
havia se dedicado ao controle externo da atividade policial e para os proximos dois anos
(1998-2000), 44,5% pretendia se concentrar sobre essa demanda.

Esses dados refletem, de forma simplificada, o pensamento de duas correntes
majoritarias no interior do MP: uma delas defende o avanco das conquistas
institucionais advindas com a CF 88, as quais preconizam uma maior participacdo do
MP na salvaguarda da cidadania e dos direitos difusos; a outra corrente teme a
politizacdo da instituicdo e sua exposicdo excessiva na midia bem como o abandono de
atividades relacionadas & acdo penal, considerada como sua tarefa genuina (SADEK,
2000; COMPARATO, 2005).

O empreendimento de uma anélise institucional do Ministério Publico demonstra
que estruturalmente a instituicdo detém o maior potencial para exercer o controle da
policia. Trata-se de uma instituicio autbnoma politicamente, financeiramente
independente, com quadro pessoal proprio, poder investigativo e de responsabilizacéo.
No entanto, essas caracteristicas tém de ser avaliadas frente & dispersa cooperacéo
institucional com as policias, ao engajamento dos promotores no controle da atividade
policial e & auséncia de estrutura e padronizacdo do MP para exercer o controle da
atividade policial™*°.

Como notamos, a violéncia policial ndo figura entre as principais preocupagdes
do Ministério Publico. Em S&o Paulo, o acompanhamento e a investigacdo de casos de
letalidade da Policia Militar nem esta entre as fungdes do Grupo Especial de controle
externo da atividade policial, concentrado mais em questdes administrativas ligadas a
Policia Civil. Nas ocasides em que o MP atua em casos de violéncia policial, o faz de
forma reativa, identificando e punindo os policiais, contudo, sem muitas condigdes de
agir preventivamente (MESQUITA NETO, 1999).

Um caminho proficuo a ser seguido para o controle da policia e a reducdo da
letalidade seria o fortalecimento e a institucionalizagdo da parceria entre 0 Ministério
Publico e a Ouvidoria. Como afirma O’Donnell (1997), a eficacia do controle depende
da articulagéo em rede dos diversos atores comprometidos com a responsabilizacéo das

instituicbes. Comparato (2005) concorda que as duas formas de supervisdo devem

139 Para se ter uma ideia, em 2009 o MP langou o Manual de controle externo — 21 anos apds o texto
constitucional incluir o controle externo nas atribuicbes do Ministério Publico. Isso demonstra as
dificuldades da atuacdo do MP nessa area.
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coexistir, pois suas caracteristicas sdo suplementares. Além do que foi exposto, o
Ministério Publico, que ainda conta com poder investigativo e autonomia funcional, ndo
deve se furtar ao exercicio de controle efetivo sobre a Policia Militar. Diante da
magnitude do problema da letalidade, nada justifica que o Grupo de Controle Externo
criado pelo Ministério Pablico de S&o Paulo ainda ndo tenha atribuicfes de controle
sobre a PM.

Comisséo para a reducéo da letalidade em acdes envolvendo policiais

A Secretaria de Seguranca Publica do Estado de S&o Paulo criou, em 2000, a
Comisséo Especial para a Reducéo da Letalidade em acdes envolvendo policiais, cujo
objetivo era indicar propostas para o0 aperfeicoamento do controle e do
acompanhamento da violéncia policial e, principalmente, para a reducéo das mortes em
acbes'. A Comissdo foi composta por representantes do gabinete de Seguranca
Publica, das Policias Civil, Militar e Cientifica, da Ouvidoria de Policia (Isabel Seixas
de Figueiredo), por especialistas do Nucleo de Estudos da Violéncia/USP (Luis Ant6nio
Francisco de Souza) e do Instituto Sdo Paulo contra a Violéncia (Paulo de Mesquita
Neto). Assim, a partir de 2001, a Comissdo passou a acompanhar e analisar oS
confrontos policiais nos quais ocorressem mortes.

Os membros da Comissdo poderiam requisitar documentos e informagdes aos
6rgdos da Policia Civil e Militar bem como laudos a Superintendéncia Técnico-
Cientifica, visitar as instituicbes de seguranga publica e realizar entrevistas com 0s
integrantes das forgas policiais. A Comissdo se reunia quinzenalmente e, a cada trés
meses, um relatério de atividades deveria ser entregue ao Secretario de Seguranga
Publica. As atividades da Comissdo ndo eram remuneradas, porém consideradas servigo
publico relevante.

A criacdo da Comisséo foi motivada pelo resultado da pesquisa da Ouvidoria

141
9

sobre 0 uso da forga letal em agOes policiais, realizada em 1999™"". A pesquisa apontou

grande presenca de armas de fogo nos cenérios de confronto: entre o universo de armas

140 Resolugao 526/2000.

I OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de
Contas da Ouvidoria da Policia - 2000. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-
policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado em: 20/06/2001.
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recolhidas 67% eram de policiais (463) e 33% de civis (233) sendo que dessas armas,
apenas 18% (126) foram periciadas. Os laudos de necropsia mostraram que 51% das
vitimas haviam sido alvejadas pelas costas, 31% tinham perfuracdes na cabeca e 19%
das vitimas tinham recebido tiros apenas nas costas. O dado mais alarmante é que em
95% das vitimas, os tiros atingiram regides letais, sendo que a maioria das vitimas civis
morreu em hospitais. Esses dados reforcaram os indicios de execugdes sumarias por
parte da policia.

A pesquisa ainda revelou a dificuldade na coleta de dados sobre as ocorréncias
policiais que envolviam morte (processos de investigacdo, laudos periciais etc.) e o
problema do chamado bico — ocupacgdo privada de seguranga: entre as 664 pessoas
mortas em agOes policiais 440 (66,26%) foram mortas por policiais em servigo e, 224
(33,74%) por policiais em horéario de folga. Observa-se o elevado nimero de pessoas
mortas por policiais durante a folga, correspondendo a mais da metade dos civis mortos
por policiais em servigo. Por outro lado, a vitimizagdo de policiais ocorre, pelo menos
duas vezes mais, durante o periodo de folga.

Diante de tal quadro, o objetivo da Comissdo era elaborar propostas para a
reducdo da letalidade em acdes policiais, identificar fatores que aumentavam o risco
dessas acBes e determinar o que contribuia para a impunidade dos policiais. Apds
estudo da Comissdo em 2001, foram apresentadas propostas e recomendagdes para a
reducdo da letalidade: a) integragdo dos casos de homicidio com o resgate do Corpo de
Bombeiros; b) controle da segunda arma dos policiais; c) extensdo do PROAR para a
Policia Civil; d) sempre que houver morte nas a¢des, a Corregedoria da Policia Civil
deve notificar imediatamente a Comissdo; €) monitoramento permanente dos casos que
envolvam morte ou uso de arma de fogo pela policia e f) o cumprimento integral da
resolucdo SSP-382 de 01/09/99, sobre a preservacéo dos locais de crimes. As acgdes se
estendiam também & criacdo de um banco de dados com os casos de letalidade e a
anélise das principais pesquisas internacionais sobre o tema***.

Além da redugdo da letalidade, a Comissdo também estudava como definir
formas claras para regulamentar o uso da forca pela Policia, dado que a forca coerciva é
o principal meio de acdo da policia. No detalhe, isso significava que o policial deveria
dispor de um rol de intervengdes ndo-letais, sendo o disparo de arma de fogo o ultimo

recurso a ser acessado. Portanto, a Comissdo recomendava a efetivacdo das propostas da

2 Depoimento e dados de pesquisa pessoal cedidos pelo Dr. Luis Antdnio Francisco de Souza.
Sublinhamos que ha pouca informacédo e nenhum dado pablico esta disponivel sobre essa experiéncia.
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ONU sobre o uso de armas de fogo, as quais sublinhavam o treinamento policial
pautado no continuum of force: gradacdo do uso de armas ndo letais até a forca letal —
armas de impacto, bastdes e lanternas, armas quimicas, espargidores de pimenta, armas
elétricas, armas lancadoras de diferentes projéteis ndo letais, uso de cées, etc.

Embora a Comissdo representasse uma iniciativa inédita, congregar setores
profissionais das policias e especialistas em seguranca publica na busca de um objetivo
comum, a experiéncia foi abandonada apds a transicdo do Governo do Estado. A troca
de cadeiras entre o Governador Mario Covas, falecido em 2002, e o Governador
Geraldo Alckmin determinou uma mudancga completa na clpula da Segurancga Pablica
do Estado e, conseqlientemente, nas formas de (des) controle da policia e nas politicas

democraticas de combate a criminalidade.

Ouvidoria de Policia do Estado de Sdo Paulo

As ouvidorias brasileiras foram inspiradas no modelo de fiscalizacdo da
administracdo publica criado na Suécia durante o séc. XVI, o Ombudsman. Esse
instituto, exercido por um funcionéario da realeza, tinha como fun¢do, em linhas gerais,
fiscalizar o cumprimento das leis, a administracdo e a Justica. Com a adocéo do regime
parlamentarista, a figura desse “delegado” foi mantida e oficializada por meio da
Constituicdo, em 1809. As novidades trazidas pela Constituicdo sueca foram o poder
conferido ao Ombudsman de processar aqueles que cometiam ilegalidades, eram
negligentes em seus oficios e o direito de peticéo aos cidaddos que se sentissem lesados
por atos de funcionarios do rei, da administracdo e dos tribunais (AMARAL FILHO,
1993).

No Brasil, em 1823, apenas quatorze anos apos a oficilializacdo do Ombudsman
na Suécia, o deputado constituinte José de Souza Mello apresentava projeto que fazia
alusdo ao modelo de controle administrativo sueco. Apesar da precocidade dessa
iniciativa, tal inspiracdo permaneceu esquecida por mais de um século, retornando a
agenda publica na década de 1960 (GOMES, 2000).

O Decreto n°® 50.533 de 1961 propunha a criagdo de sub-gabinetes da
Presidéncia da Republica nas capitais dos Estados com o objetivo de conduzir aos

6rgdos competentes da Administracdo Federal “reclamacdes, pedidos e papéis de
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interesse de populacbes locais”. O projeto foi revogado logo em seguida a sua
aprovagédo. A volta do ombudsman em pronunciamentos, artigos e iniciativas ocorreu no
clima politico e institucional desfavoravel do governo militar de 1964, o que tornou
improvével sendo impossivel a construgdo de canais de fiscalizagdo da administracéo
publica pela sociedade civil (GOMES, 2000).

Eram os anos de chumbo, nos quais politicos, intelectuais, estudantes e pessoas
contrérias ao regime militar eram amplamente perseguidas, torturadas e mortas. Esse
processo teve seu apogeu com o Ato Institucional n® 5 que fechou o Congresso
Nacional, declarou censura prévia aos meios de comunicagdo e suspendeu os direitos
civis da populagdo por tempo indeterminado. Porém, esse cenario foi sofrendo
transformacdes e j& na década de 1970 podiam-se observar algumas outras propostas no
sentido de controlar o poder publico. Isso se deve principalmente as contribuicdes de
César Leite Barroso e Jodo de Oliveira Filho, autores que auxiliaram a difundir a
matéria do ombudsman no Brasil. No final da década de 1970, a Comissdo de Valores
Mobiliarios do Ministério da Fazenda criou o cargo de ombudsman, mas que ndo
chegou a ser ocupado (GOMES, 2000).

Igualmente, com o fortalecimento da resisténcia ao regime ditatorial, foi possivel
perceber a influéncia da disseminacgéo de tais ideias no aumento dos discursos e das
propostas de parlamentares. Em 1981, o deputado Mendonga Neto (PMDB/AL)
apresentou Projeto de Emenda Constitucional que previa a criagdo da Procuradoria
Geral do Povo, instancia de defesa dos direitos constitucionais frente a administragao
publica, proposta arquivada no ano seguinte por esgotamento de prazo. Ja em 1982, o
deputado José Costa (PMDB/AL) colocava em pauta a criacdo da Procuradoria-Geral
do Legislativo (GOMES, 2000).

Com a perspectiva da abertura democratica no horizonte politico, 0 Congresso
Nacional recebeu novas propostas de criagdo do mecanismo de ombudsman, entre as
quais se destacaram o0s projetos dos senadores Marco Maciel (PDS/PE) e Luiz
Cavalcante (PDS/AL) e dos deputados Ney Lopes (PDS/RN) e Jonathan Nunes
(PMDB/PI). Decorridas as elei¢des de 1982, onde a oposigéo foi eleita nos Estados mais
importantes do pais, ficou clara a necessidade de incluir os segmentos organizados da
sociedade civil nas esferas de decisdo politica. Entretanto, como observa Comparato
(2005), a abertura a participacdo popular ocorreu apenas nos setores menos sensiveis

como assisténcia social e comunitaria, deixando setores estratégicos como
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administracdo, orcamento publico e tesouro, fora dos escrutinios de qualquer controle
externo.

Independente desse fato, Ombudsmen foram criados nos setores publicos néo-
estratégicos e, principalmente, em empresas privadas, mas é na década de 1990, que
esse conceito se expande pelo Brasil, reverberando em instancias denominadas
Ouvidorias, que abriram um canal de reivindicacdo e denlncia para a populagéo.
Podemos situar historicamente a instalagdo da primeira Ouvidoria no Estado do Parana
em 1989, que recebia sugestdes e reclamacdes com relacdo ao servigo publico estadual,
objetivando a defesa dos direitos dos cidadaos paranaenses (COMPARATO, 2005).

No contexto do retorno & democracia, as Ouvidorias se revestiram de destacada
importancia, pois as desigualdades sociais e 0 aumento da violéncia institucional
reforcaram o seu papel na consolidacdo dos valores democréaticos e busca de eficiéncia
nas organizagdes. O Estado de S&o Paulo foi pioneiro na criagdo de uma Ouvidoria de
Policia, todavia sua criagdo ndo foi um ato politico planejado, mas antes, o efeito da
repercussao dos abusos e do elevado nimero de vitimas civis em confrontos policiais,
simbolizado pelo Massacre do Carandiru. Foi nesse contexto e em sintonia com um
governo comprometido com politicas publicas voltadas ao respeito dos direitos
humanos que a principal instancia de controle externo da policia em S&o Paulo foi
efetivada.

A Ouvidoria de Policia do Estado de S&o Paulo foi criada no inicio do governo
de Mério Covas em 1995 e é considerada a primeira experiéncia de controle externo das

policias no Brasil**®. O impulso para sua institucionalizagio®**

ocorreu apos o episodio
de violéncia policial ocorrido na Favela Naval em 1997 e o primeiro ouvidor designado
para 0 cargo foi o soci6logo Benedito Domingos Mariano*. Enquanto a maioria das
Ouvidorias brasileiras nas mais diversas instituicGes é bibnica, a Ouvidoria de Policia
paulista representou um salto qualitativo, pois foi o resultado de ampla mobilizacéo
popular e de militantes dos direitos humanos, sendo o primeiro ouvidor altamente
responsivo a sociedade civil (TONETO, 2002).

O 6rgdo recebe dendncias, sugestes e reclamacfes da populacdo sobre ma
qualidade no atendimento, abusos e violéncias cometidas por policiais civis e militares

e, além disso, constitui um canal aberto para que policiais denunciem abusos contra seus

143 Decreto 39.900/95.

14 |ei complementar n° 826 de 1997.

% Em Sao Paulo, diferentemente de outros Estados, o Ouvidor ndo deve possuir vinculos com as
organizacOes policiais. Para uma visdo mais ampla, ver Comparato (2005).
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colegas. A Ouvidoria se destaca como uma fonte alternativa de dados sobre violéncia
policial no Estado e a partir desses dados pode propor medidas pré-ativas e reativas de
controle e reducdo da violéncia em acdes policiais. Trimestralmente, um relatério de
atividades é publicado, oferecendo dados dos mais diversos com relagdo a atividade
policial como vitimizagdo de policiais e civis em confrontos, nimero de feridos em
acdes, 0 teor das denuncias encaminhadas a Ouvidoria, acompanhamento dos casos e
acOes propositivas, entre outras informagdes. Anualmente é publicado o relatério com o
balango geral das atividades. Apesar disso, a partir do ano 2000 verifica-se uma
tecnicizacdo dos relatorios da Ouvidoria. Até o ano citado, os relatérios continham
analises qualitativas e sugestOes a respeito das politicas de seguranga publica e sobre o
desempenho da Policia. J& no ano de 2001, os relatorios apresentam apenas dados
técnicos quantitativos. Vale dizer que o governo do Estado ndo tem o direito de editar
ou censurar essas publicagdes (NEILD, 2000).

De forma analoga ao Ministério Publico, a Ouvidoria tem autonomia financeira
e administrativa formal, nio estando subordinada as Policia Civil ou Militar**®.
Entretanto, na pratica, o que se observa sdo 0s escassos recursos financeiros e de
funcionérios. Comparato (2005) revela que a falta ou provimento de recursos por meio
da Secretaria de Seguranca Publica constituem formas de pressdo e barganha para que a
Ouvidoria apresente relatorios favoraveis. Por isso, grosso modo, as Ouvidorias ndo tem
sede propria e localizam-se em prédios das secretérias de Seguranca Publica, o que pode
identificA-las para o publico denunciante como parte do aparato policial, evitando
potenciais dentncias (LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

No Estado de S&o Paulo, a localizacdo da Ouvidoria em prédios da Secretaria de
Seguranca Publica pode ter intimidado o publico a registrar as dendncias, mas foi a
maneira encontrada pelo Governo para reforgar o papel da Ouvidoria, posicionando-a
lado a lado com a clpula da seguranga publica no Estado™’ (NEILD, 2000). Pesquisa
amostral de Musumeci, Lemgruber e Cano (2003) indica que aproximadamente 90%
das dentincias é feita por telefone ou carta, portanto, conclui-se que a localizagdo da
Ouvidoria ndo é um fator determinante, pois muitas pessoas preferem manter

anonimato*®,

146 As atribuicdes da Ouvidoria estdo definidas no art. 2° da lei 826/97.

47 Art. 11° do Decreto 39.900/95: “A Ouvidoria de Policia tera sede propria, distinta das instalacdes da
Secretaria de Seguranca do Estado”.

148 Referindo-se a S0 Paulo e Rio de Janeiro.
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Sua equipe de trabalho é formada por um Conselho Consultivo, um grupo de
Apoio Técnico e um grupo de Apoio Administrativo. O Conselho Consultivo é
composto pelo Ouvidor e mais onze membros**® nomeados pelo secretério de Seguranca
Publica entre nomes indicados pelo Ouvidor. O Grupo de apoio técnico faz a triagem
das denuncias, acompanha 0s casos prioritarios, prepara atividades como seminérios e
palestras sobre Direitos Humanos e elabora relatérios e documentos da entidade™”.

O grupo de apoio administrativo, por sua vez, recebe dendncias e sugestfes da
populacdo a Ouvidoria. O 6rgdo ainda conta com a assessoria de um Coronel da Policia
Militar e de um delegado da classe especial da Policia Civil. Esses policiais séo
convidados pelo Ouvidor para ocuparem 0s cargos, entretanto, na maioria das vezes,
recusam a proposta, pois o trabalho na Ouvidoria é visto por seus colegas como uma
espécie de traicdo e o medo de represélias nas instituicdes de origem é constante
(LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

A escolha do Ouvidor é feita pelo governador a partir de lista triplice elaborada
pelo Conselho Estadual dos Direitos da Pessoa Humana (CONDEPE), composto
majoritariamente por integrantes da sociedade civil. O ouvidor ndo deve exercer
nenhum cargo eletivo ou deliberativo, publico ou privado, e nem ter vinculo com a
Policia Civil ou Militar. O eleito tem um mandato de dois anos podendo ser
reconduzido ao cargo uma vez. Por essas razdes, Zaverucha (2002) considera a estrutura
organizacional da Ouvidoria de S&o Paulo a mais avancada do pais, j& que na maioria
dos Estados brasileiros ndo ha lista triplice ou exigéncia de desvinculagdo as forgas
policiais.

Apesar de politicamente avangadas, levantamento realizado por Lemgruber,
Musumeci e Cano (2003) demonstra que os funcionérios das Ouvidorias, geralmente,
ndo contam com treinamento especializado. O quadro de pessoal é requisitado em
diversos 6rgéos do governo, indicados pelo Ouvidor ou por amigos, sendo assim, 0S
funcionéarios ndo passam por analise curricular, provas, exames e tdo pouco recebem
treinamento adequado. Afora os estagiérios, 0s quais buscam ganhar experiéncia e
complementar a formacdo académica, em sua maior parte, os recrutados j estiveram
envolvidos com movimentos de Direitos Humanos, mas sem treinamento e

especializagdo, as rotinas de trabalho sdo inventadas e aprendidas no dia-dia.

149 Designados pelo Secretario de Seguranca Publica entre nomes indicados pelo Ouvidor. Tem mandato
de dois anos e ndo recebem remuneracdo (CUNHA, 2000).
%0 Decreto 39.900/95. Lei 826/97.
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Em relagdo as dendincias, apds um processo de triagem, a Ouvidoria pode envia-
las a Corregedoria ou diretamente ao Ministério Publico, apesar do Ultimo procedimento
ndo ser formalizado. Esse processo é iniciado pelo recebimento da denlncia através de
meios variados (fone/fax, email, carta, jornal, oficios, documentos ou pessoalmente). A
Ouvidoria pode iniciar uma investigagdo por expediente interno, por exemplo, no caso
de matérias jornalisticas. A triagem prossegue na tentativa de reunir elementos e provas
que déem embasamento a dentincia (COMPARATO, 2005).

Faz-se necessério considerar que ndo ha prazo legal para que a Corregedoria
responda a denuncia da Ouvidoria. Por outro lado, as denuncias feitas diretamente ao
Ministério Publico tém tido resultados aquém do esperado. O oferecimento de denuncia
direto ao MP ignora os procedimentos internos da Policia e depende, em larga medida,
da vontade do Ministério Publico em apurar a queixa (MACAULAY, 2002). Quando ha
resposta da Corregedoria, a Ouvidoria, por meio de sua assessoria, inicia uma revisdo
do processo para avaliar o rigor da apuracdo. A Ouvidoria pode aceitar ou rejeitar o
parecer dado pela Corregedoria e, caso ndo aceite o resultado, pode solicitar novas
investigacdes ao 6rgdo de controle interno. A Corregedoria acata formalmente 0s novos
pedidos, mas ndo ha garantias de que possa haver investigagdes mais aprofundadas
(LEMGRUBER, MUSUMECI e CANO, 2003).

Caracteristica importante da Ouvidoria é a manutencdo do anonimato dos
denunciantes, no entanto, esse fato tem sido motivo de atritos no relacionamento entre

Corregedorias de policia e Ouvidorias. Segundo Jorge Zaverucha:

Esta acusa aquela de maquiar as investigacBes por razbes corporativas. A
Corregedoria, por sua vez, diz que a Ouvidoria exagera no ndmero de
dentncias com o fito de desgastar a imagem das policias, bem como cita a
mé fundamentacéo das dentncias (ZAVERUCHA, 2008, p. 228).

Mais grave que a discordancia quanto as denuncias, é que alguns Estados
arquivam os dados dos denunciantes em redes informacionais comuns, compartilhadas
com policiais, o que torna inutil o esforco e o cuidado para manter o anonimato.
Macaulay (2002) afirma que a controvérsia tornou-se disputa legislativa, pois em S&o
Paulo, uma ex-delegada e um deputado estadual chegaram a enviar projeto de lei a fim
de acabar com as dendncias andnimas.

Ainda, na opinido de Macaulay, em que pese todas as dificuldades da Ouvidoria
paulista para fundamentar denuncias e sua dependéncia de outros 6rgdos, a garantia do

anonimato encoraja as vitimas de abusos e violéncia a delatar os policiais, auxiliando-as
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a superar seu medo real e justificado de represalias e achaques. Isso contribui para a
quebra de uma cultura de impunidade e para 0 aumento da confianca nas instituicdes do
Estado. Além disso, os policiais reclamam que algumas denuncias da Ouvidoria nem
deveriam ser contabilizadas como, por exemplo, ma qualidade e brutalidade em
atendimentos e ocorréncias. Tais dentincias deveriam ser desconsideradas, pois estariam
fora do ambito criminal (CUNHA, 2000). Essa perspectiva sugere que a policia ainda
ndo se concebe como um servigo publico em prol da populag&o.

O quadro abaixo pode nos oferecer uma perspectiva de como as denuncias da

Ouvidoria tém sido processadas:

Tabela 7: Policiais Militares denunciados e punidos a partir de
Denuncias na Ouvidoria da Policia Resumo 1998-2009.

Cargos Denunciados Procedimentos Policiais . Policiais
na - Punicdes -
A Instaurados Investigados Punidos
Ouvidoria
Oficiais Superiores
Coronel 617 16 16 5 3
Tenente 286 37 39 11 10
Coronel
Major 607 56 56 15 15
Subtotal 1510 109 111 31 28
Oficiais Intermediarios
Capitio 1753 214 228 47 44
Tenente 2184 447 501 274 250
Aspirante 58 36 36 25 22
Subtotal 3995 697 765 346 316
Pracas
Sub 125 30 31 15 13
Tenente
Sargento 3362 1023 1165 748 686
Cabo 1912 791 892 623 568
Soldado 7981 2905 5126 3750 3383
Subtotal 13380 4749 7214 5136 4650
Total 18885 5555 8090 5513 4994

Fonte: Relatorio da Ouvidoria de Policia (2009).

Nos ultimos dez anos, o nimero de pragas denunciados na Ouvidoria foi pelo
menos 3 vezes maior que o de oficiais; esse nimero corresponde a cerca de 20% do
total do efetivo lotado na Policia Militar. N&o se pode esperar também uma proporcdo
de oficiais denunciados maior que a de pracgas, pois 0s pragas representam a maior
parcela da Corporagdo e o contato direto com a populacdo influencia esses nimeros. O

que vale a pena destacar ¢ que o numero de procedimentos instaurados pela
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Corregedoria ou pelo Ministério Publico contra os oficiais é muito baixo. Das 5.505
denlncias contra oficiais consideradas razodveis pela Ouvidoria, apenas 109
procedimentos foram instaurados e somente 28 oficiais foram punidos. Quando
descemos na hierarquia, as puni¢cbes ocorrem em quase todos 0S casos em que
procedimentos sdo instaurados. Do universo de 18.885 denuncias recebidas pela
Ouvidoria, 5.555 deram abertura a procedimentos e, a partir disso, 8.090 policiais foram
investigados™ e 4.994 punidos. Mesmo os numeros de policiais investigados, no caso
dos oficiais, sdo menores

Mas os dados da Ouvidoria também embasam propostas pré-ativas como
analises e propostas de mudanca na &rea da seguranca publica. Por sugestdo da
Ouvidoria, a atuagdo da Corregedoria da Policia Civil foi estendida ao interior do
Estado, a silhueta de tiro da ACADEPOL, que conferia maior nimero de pontos para
acertos em areas letais — cabeca, peito — foi revertida para uma silhueta que prioriza
acertos em &reas ndo-letais e foi instituida permanentemente a disciplina de direitos
humanos na Academia de Policia Civil de Sdo Paulo. Outra conquista da Ouvidoria foi
o estimulo & criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica com o intuito de
unificar as politicas e os dados de todo o pais™.

Igualmente, foram elaboradas propostas para a Policia Militar. Entre 1998 e
2000, a Ouvidoria apresentou algumas sugestdes para o controle do uso da forca e
accountability: i) o fortalecimento da Corregedoria e 0 estudo para a criagdo de uma
carreira propria; ii) a reforma do antigo PROAR, acelerando a investigacdo dos casos;
iii) a ndo-utilizacdo de armas de fogo em reintegracdes de posse, greves, em estadios de
futebol e eventos que envolvam multidGes, todas apresentadas em 1998. No ano de
1999, foi proposta a perda da qualidade de “funcéo publica” da profiss&o policial com o
objetivo de permitir a demissdo de policiais infratores por meio de atos do governador;
os policiais somente podem ser demitidos ou expulsos por Comandantes Gerais da PM.
Em 2000, a Ouvidoria sugeria a adoc¢éo de um relatério minucioso sobre o uso de armas

153

de fogo™. As propostas sdo derivadas das analises feitas a partir dos dados coletados

1 Considerando que uma dentincia pode envolver varios policiais.
52 OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de
Contas da Ouvidoria da Policia - 1997. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-
policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado em: 20/06/2006.
153 OUVIDORIA DA POLICIA DO ESTADO DE SAO PAULO. Relatério Anual de Prestacdo de
Contas da Ouvidoria da Policia - 2000. Disponivel em: <http://www.ouvidoria-
policia.sp.gov.br/pages/Relatorios.htm> Acessado em: 20/06/2001.
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pela Ouvidoria e visam maior controle e aperfeicoamento da instituicdo, entretanto, a
PM ndo adotou qualquer uma delas.

Como observou Comparato, a avaliagdo da Ouvidoria deve ser feita a partir do
que pode fazer e ndo do que ndo pode fazer; as Ouvidorias brasileiras, inclusive a
paulista, diferentemente da maioria dos controles externos internacionais, ndo detém
poder investigativo, apesar disso, & conveniente discutir os limites e os avangos que tal
caracteristica traria ao controle das policias.

Macaulay (2002) aponta a auséncia de poderes e recursos para a investigacéo
como a principal deficiéncia da Ouvidoria. Para a autora, a Ouvidoria deveria realizar
investigacdes independentes ou influenciar inquéritos e acbes penais. Julita Lemgruber
compartilha dessa opinido, pois acredita que uma investigacdo paralela e alternativa as
investigacOes internas contribuiria para contrabalangar o fechado corporativismo da PM.
Além disso, as experiéncias internacionais de controle externo abordadas no capitulo
anterior mostram as possibilidades dessas instancias: poder investigativo proprio,
acompanhamento, acesso irrestrito a documentos policiais e mesmo poder de prisdo.
Consideremos também que investigacOes externas podem minar a motivacdo e a
efetividade das operagOes policiais, principalmente quando apresentam resultados
negativos (BRERETON, 2000). No Brasil, a reivindicagdo de poderes investigativos
para a Ouvidoria estd ligada & insatisfagdo da populagdo com os resultados pouco
visiveis que seu trabalho alcanga e suas limitacGes institucionais, ja que ela depende das
Corregedorias e do Ministério Publico (COMPARATO, 2005).

Seria 0 caso entdo de conferir poder investigativo a Ouvidoria? Penso que, na
realidade, tal prerrogativa comprometeria a funcdo desse mecanismo de controle, pois a
burocratizagdo da Ouvidoria poderia afasta-la da populacéo, retirando sua informalidade
e rapidez. Além disso, os recursos financeiros e o quadro de pessoal da Ouvidoria
paulista j& sdo escassos e a manutencdo de uma equipe propria de investigadores
demandaria consideravel aporte de recursos. Outrossim, a Ouvidoria poderia utilizar-se
de parcerias com o Ministério Publico, que possui procuradores treinados e autorizados
a realizar investigacdes. Parte da eficacia da Ouvidoria reside em sua informalidade e
independéncia, j& que quanto mais burocraticos e formais sdo os controles externos,
menor é o impacto na conduta dos policiais (NEILD, 2000). Os controles externos
devem ser instituidos ndo porque sdo mais ou menos eficientes, mas sim porque sdo
verdadeiros, isto €, podem conferir credibilidade ao trabalho da policia junto ao publico
(SKOLNICK e FYFE, 1993).
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Em relagdo & violéncia policial, é dificil mensurar sua influéncia na reducéo dos
homicidios de policiais contra civis (NEILD, 2000). O que podemos afirmar é que a
Ouvidoria paulista confere maior atencdo aos casos de homicidios, considerados mais
graves e, sem duvida, o problema central a ser enfrentado no controle da Policia Militar
em S3o Paulo. Para tais casos, a estratégia da Ouvidoria deve ser aquela denominada
por Macaulay (2002) como “name and shame”, ou seja, utilizar os meios de
comunicacdo para divulgar seus dados e analises e exercer pressdo no sentido de cobrar
mudangas no comportamento das instituicdes policiais. Destacamos que apesar de 0S
meios de comunicagio — principalmente a midia impressa™>* — se apoiarem nos nimeros
da Ouvidoria para informar suas matérias, a presenga do ouvidor e da propria Ouvidoria
se fez mais rara em jornais e na televiséo. Igualmente, chama a atencdo o fato de que
apos a saida do ouvidor Fermino Fecchio (2001-2003), os relatérios anuais ndo sdo mais
impressos e ndo trazem propostas de alteragdo nas forcas policiais ou analises
qualitativas dos dados. Se, indiretamente, a Ouvidoria alcanga resultados na contengéo
da violéncia policial, isso esta intrinsecamente ligado & estratégia de disseminagdo de
informacdes sobre o funcionamento dessas organizagdes. Em contrapartida, isso traz ao
conhecimento da populacdo a existéncia do 6rgdo ouvidor e seu importante espaco de
participacdo da sociedade civil (COMPARATO, 2005).

Nesse sentido, seria um esforgo pouco produtivo comparar diretamente os
nimeros da letalidade com a criagdo da Ouvidoria ou sua a¢do. A Ouvidoria foi criada
no ano de 1995 e os nimeros do uso da forga letal pela PM paulista sofreram queda nos
trés anos seguintes, mas voltaram a aumentar. A queda pode ter ocorrido por diversos
motivos como maior exposicdo midiatica das acBes policiais ou maior cautela das
instituicBes, j& que havia ocorrido hé pouco tempo o episddio do Carandiru, portanto, se
houve um impacto, ele foi limitado. Neild (2000) observa que nos primeiros anos a
Ouvidoria pode ter contribuido para a responsabilizacdo da policia, mas sua influéncia
na reducédo da forca letal pode ter sido muito menor que a ameacga de perder a segunda
fonte de renda, por meio do PROAR. N&o obstante, a Ouvidoria permanece vulneravel
as marés politicas e sem o apoio da midia e dos movimentos de direitos humanos seria
dificil suportar as mudancas de governo, particularmente frente a resisténcia da policia e

do apoio popular a violéncia.

154 Os jornais “Folha de S&o Paulo” e “O Estado de Sdo Paulo” publicam a cada trimestre os nimeros de
oficiais de mortos em confrontos policiais divulgados pela SSP e os compara com os nimeros da
Ouvidoria.
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Um exame internacional das Ouvidorias empreendido por Zaverucha (2002)
constatou a existéncia de trés tipos principais: o modelo investigativo, que conta com
um diretor, um investigador e um grupo da sociedade civil para investigar relatdrios
policiais e analisar as queixas a fim de revisar e propor novas formas de a¢éo; o modelo
de Ouvidoria externa, que consiste em um auditor responsavel por estudar a queixa e a
investigacdo da Corregedoria, propondo melhorias no sistema de seguranga. Dentre 0s
modelos analisados por Zaverucha (2002), compreendemos que a Ouvidoria paulista se
encaixa no modelo de monitoramento®*®. Esse modelo, em linhas gerais, conta com um
Conselho ou Comissdo que acompanha e avalia as investigagdes conduzidas pela
Corregedoria e propde alteracbes nas politicas internas, no policiamento e na conduta
das forgas policiais. A questdo é que esse modelo exige uma articulagdo informativa
eficaz entre a Corregedoria e a Ouvidoria, por exemplo, queixas registradas pela
Ouvidoria seriam remetidas a Corregedoria e vice-versa; ou entdo, 0s dois Orgaos
compartilhariam de um sistema de dados Unico, onde as informacgbes fossem
imediatamente disponibilizadas & policia e ao controle externo. Essa breve reflexdo
serve para demonstrar a desarticulagdo (ou ndo-cooperagdo) entre a Corregedoria da

Policia Militar e a Ouvidoria. A tabela abaixo ilustra a situacéo:

Tabela 8: Homicidios cometidos por
policiais militares no Estado de Séo Paulo
e numero de denuUncias feitas a Ouvidoria,

1997-2009.
NUmeros da SSP Denuﬁda%”a
Ouvidoria
1997 253 83
1998 299 361
1999 371 683
2000 524 312
2001 385 429
2002 868 586
2003 541 531
2004 868 586
2005 623 241
2006 297 205
2007 510 326
2008 392 266
2009 524 287

Fonte: SSP e Relatérios da Ouvidoria de Policia.

155 Os modelos s&o: monitoramento, investigacéo independente e ouvidoria externa.
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Em casos de 6bitos em acdes policiais, como demonstrado acima, 0s hiimeros da
Ouvidoria sdo quase sempre menores que os da SSP e isso deveria justamente ocorrer
ao contrario, pois 0 governo teria interesse em diminuir os nimeros e a Ouvidoria tem
acesso a outras fontes para compor suas dentncias (COMPARATO, 2005).

Ndo obstante as dificuldades orcamentarias, de pessoal e as limitacOes
institucionais, na avaliacdo da Human Rights Watch (2009), em comparagdo a
Ouvidoria do Rio de Janeiro, a Ouvidoria paulista tem maior impacto em suas agoes,
pois preserva sua independéncia daqueles que monitora e denuncia. Em primeiro lugar,
embora o Ouvidor fluminense ndo possa ser exonerado do cargo sem justa causa, sua
escolha é feita diretamente pelo Secretério de Seguranca Publica. Outro ponto é que a
Ouvidoria do Rio de Janeiro ndo desenvolve agdes pro-ativas como a investigacdo de
grupos de exterminio e o desenvolvimento de pesquisas, atendo-se somente aos casos
em que as dentincias chegam até o 6rgao™®.

Macaulay vé como ponto positivo 0 avango da Ouvidoria em relagdo a um foco
meramente punitivo e enfatiza suas agdes pro-ativas; também considera importante o
papel desempenhado pelo 6rgdo numa mudanga cultural, que coloca as instituicbes
policiais como passiveis de controle, supervisdo e, principalmente, abertas as
prioridades da populagdo (MACAULAY, 2002). Para Cunha (2000), as Ouvidorias
representam um importante elemento na consolidagdo da democracia, pois geram
informagBes livres, conferindo transparéncia as atividades governamentais e, como
efeito, altera a relagéo entre o cidad&o e o Estado.

O quadro apresentado nesse capitulo deixa mais claro o papel da Ouvidoria na
seguranga publica do Estado de Séo Paulo. Descartada a ideia de que a Ouvidoria possa
realizar investigacOes, partimos da premissa de que sua eficAcia do controle exige
articulacdo e compromisso com a responsabilizagdo em diversas instancias, formando
uma rede (O'DONNELL, 1997). Observamos que a tendéncia da Corregedoria €
obstruir, desconsiderar ou mesmo ignorar as dendncias da Ouvidoria, quando ndo,
realizar investigagdes inconsistentes. Parece-nos interessante o acordo informal de
enviar as denuncias mais graves diretamente ao Ministério Publico, particularmente 0s
homicidios. A Ouvidoria, nesse sentido, poderia acompanhar 0s casos junto ao

Ministério Publico e contornar o hermetismo da Corregedoria. Os resultados poderiam

% HUMAN RIGHTS WATCH. Forca Letal: violéncia policial e seguranca ptblica no Rio de Janeiro e
em S&o Paulo. 2009. Disponivel em: http://www.hrw.org/en/reports/2009/12/08/lethal-force-0. Acessado
em: 10/02/2010.
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ser amplamente divulgados e andlises de risco seriam desenvolvidas, assim, estaria
cumprida uma de suas principais tarefas: participar os resultados de seu trabalho a
populacdo e elaborar politicas de controle policial democraticas.

Como tratamos no capitulo sobre o MP, um grupo de controle e
acompanhamento da letalidade poderia ser instituido — a exemplo do GAECO (crime
organizado) e do GECEP (controle da atividade da policia judiciaria) — e a Ouvidoria
ficaria incumbida de receber as denuncias, acompanhar os casos junto ao MP, publicar
os resultados e tratar com os denunciantes. Dessa maneira, a autoridade da Ouvidoria
ficaria fortalecida frente aos cidaddos, que teriam respostas mais rapidas as suas
demandas e, por outro lado, o controle institucional seria maior, ja que contaria com o
poder investigativo e 0 acesso a documentos, prerrogativas do Ministério Publico.
Sendo assim, ndo é necessario atribuir poder investigativo & Ouvidoria, 0 MP pode
desenvolver as investigagcbes ao lado da Ouvidoria, fazendo com que o controle da

letalidade torne-se um objetivo alcangavel.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os avancos trazidos com a abertura democratica e a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 nédo reverteram os padrdes de acdo da Policia Militar e ndo
garantiram transparéncia aos atos de seguranca publica. As convencgdes internacionais
sobre o uso da forca e de armas de fogo foram informalmente incorporadas na Policia
Militar, ndo representando um background efetivo para conter e punir abusos e
violéncia ilegal. Na realidade, a policia ainda ndo responde ao seu mandato em uma
sociedade democratica, a delegacdo da protecdo social por meio da forca ndo tem
gerado, em contrapartida, 0 compromisso com o zelo da vida dos cidad&os, pois todos
os indices que traduzem as a¢des da policia onde estdo envolvidas mortes demonstram a
desproporcionalidade dos confrontos.

O (des) controle do uso da forca e, particularmente, da forca letal constituem
obstéculos & consolidagdo de uma democracia plena de direitos. Como afirma Teresa
Caldeira, nossa “democracia disjuntiva” consolidou direitos politicos e sociais, mas
deslegitimou os direitos civis da maioria da populagéo. Essa violéncia institucional afeta
grupos alijados de seus direitos civis, com baixo poder de organizagéo e reivindicagao.
Segundo Giorgio Agamben, seriam vidas nuas, desprovidas de direitos e excluidas da
vida politica, portanto, mataveis. Esse triste quadro parece encaixar-se na realidade
paulista, onde policiais acusados de crimes contra a vida s&o amplamente absolvidos,
mesmo que as provas sustentem a culpabilidade.

Na esfera da seguranca publica, a violéncia policial, método de acdo preferencial
durante a Ditadura, sobreviveu aos tempos democraticos e vez ou outra, durante a
década de 1990, foi claramente acessada como panacéia ou ferramenta para resolucdo
de crises. Nos Gltimos dez anosverifica-se a consolidacdo de um preocupante padrdo de
letalidade em acdes policiais, 0 que indica a incorporacéo da violéncia letal nas politicas
de seguranca publica.

O presente estudo partiu da hipotese presente na literatura de que os controles
externos seriam capazes de fazer declinar os nimeros de mortes e, além disso, poderiam
influenciar no desenvolvimento de politicas de minimizacdo de riscos para os dois
lados: policiais e civis. Para tanto, primeiramente analisou 0s mecanismos de controle
interno. A Policia Militar conta com seus mecanismos de controle institucionais.
Hierarquia e disciplina, por exemplo, sdo mecanismos de controle informais que agem

no cotidiano e difusamente. Apesar de extensivos, ndo funcionam em relagédo ao
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controle da violéncia letal, pois regulam a conduta do “policial-soldado” no que tange
ao seu trabalho no interior de quartéis, unidades e batalhdes. Como atestamos, o
Regulamento disciplinar da PM é mais rigoroso com descortesia e desalinho do policial
do que com transgressdes no trato didrio com a populacdo. A principal instancia de
controle interno da PM é a Corregedoria, que recebe e apura queixas contra policiais e
de policiais contra seus pares, além de investigar crimes militares e conduzir
sindicancias.

As dendncias consideradas procedentes sdo encaminhadas a Justica Militar, que
até 1997, julgava todo o universo de crimes cometidos por policiais, mas a promulgagao
da lei 9299/96 limitou sua competéncia transferindo para a Justica Comum 0s crimes
dolosos de policiais contra civis. Apesar de sua importancia, a Justica Militar é
permeada pelo corporativismo: os juizes sdo em sua maioria oficiais mais antigos da
policia e ha a tendéncia de ndo se punir os escaldes mais altos. Outra questdo é que a
Justica Militar constitui um foro privilegiado de julgamento, o que ndo coaduna com as
regras do jogo democratico.

O Programa de acompanhamento e apoio ao policial militar (PAAPM), derivado
do antigo PROAR - Programa de reciclagem da PM para policiais envolvidos em
ocorréncias de alto risco —, a partir de 2002, deixou de afastar os policiais de seu
trabalho rotineiro, em razdo disso a violéncia letal voltou a crescer apds sua
implantag&o. A efetividade do Programa consistia na retirada do policial de suas escalas
de servigo normal com o objetivo de oferecer um curso de reciclagem, o que impedia 0
desempenho de fungOes de seguranca privada, o chamado “bico”, por sinal, a atividade
onde se registra mais mortes de policiais. A ameaca de perder a segunda renda
funcionava como um impeditivo ao uso da forca desmedida e letal. Do ponto de vista
punitivo, o Programa lograva éxito ao reduzir a violéncia policial, mas o processo
pedagdgico de reeducagdo do policial é certamente questionavel.

A promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 trouxe consigo uma novidade: a
atribuicdo do controle externo da atividade policial ao Ministério Publico. Essa
prerrogativa constitucional garantiu ao MP amplos poderes para a fiscalizacdo,
requisicdo de documentos e acesso livre a qualquer dependéncia das instituicdes de
seguranca publica. Entretanto, no Estado de Sdo Paulo, nos ultimos 20 anos, tal
fiscalizacdo foi praticamente inexistente. O GECEP, grupo especial criado para
fiscalizar a policia, somente tem poderes sobre a Policia Civil e, ainda, ndo lhe é

atribuido a apuracdo de casos de homicidio. O MP é aquele dentre 0s mecanismos de
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controle externo com o maior potencial de eficiéncia, pois usufrui de real independéncia
e autonomia, além de contar com quadro de funcionarios proprio e alguns
investigadores da Policia Civil a sua disposicdo. O principal obstaculo ao controle
externo pelo MP reside no conflituoso relacionamento inter-institucional, haja vista a
resisténcia e as manifestacdes da Policia Federal e da Policia Civil quando o MP langou
um Manual para consolidar o controle externo da policia.

Em 1995, iniciaram-se os trabalhos da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo, que
recebe queixas, reclamacdes, sugestdes e elogios acerca do trabalho das duas policias
estaduais. A Ouvidoria é institucionalmente independente das organizacfes policiais e
do governo, sendo considerada a mais avangada do pais. Entretanto, na pratica, enfrenta
sérias dificuldades com relacéo & obtencéo de recursos materiais, dependéncias fisicas e
recursos humanos e, além disso, precisa contornar as resisténcias da Corregedoria em
aceitar dendncias e empreender investigagdes consistentes; quando as denuncias sdo
enviadas ao Ministério Publico, a Ouvidoria fica & mercé do empenho dos procuradores
em leva-las adiante. O impacto da Ouvidoria na reducdo da letalidade € dificil de ser
mensurado, mas, a partir do ano em que foi implantada, a letalidade foi reduzida de 592
para 239 no ano seguinte e aumentou gradativamente até o ano 2000, quando registrou
424 mortes de ndo-policiais. De qualquer forma, a reducdo da letalidade também pode
ser atribuida a diversos fatores como o PROAR e a manutencdo de uma politica de
seguranca voltada para os direitos dos cidad&os.

Como a letalidade retornou ao patamar de 1995, no ano 2000 foi criada a
Comissdo para a reducéo da letalidade, motivada também por pesquisa sobre o uso da
forca letal por policiais realizada pela Ouvidoria. A comissdo era formada por
especialistas de centros de pesquisa universitarios, policiais e institutos de seguranga
publica com o objetivo de acompanhar, caso a caso, as mortes em acdes policiais e, a
partir disso, elaborar politicas de redugdo de riscos para policiais, criminosos e
suspeitos. Apesar do ineditismo de tal Comisséo, sua duracdo foi curta. Mudanga de
governador e endurecimento no combate ao crime significou policia sem controle e
lenta asfixia da Comissé&o.

Embora essas experiéncias tenham suas limitacOes, elas representam a
insatisfacdo da populacdo com os servicos policiais e sdo uma reagdo aos altos indices
de violéncia. Ainda mais, especificamente em S&o Paulo, elas sdo o fruto de elevados
indices de morte em acBes da policia e da reverberada impunidade de policiais

infratores.
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Ouvidoria e Ministério Publico, ambos com papéis distintos, mas fins comuns,
juntos podem ser eficientes na contengdo da violéncia policial: o primeiro pode
legitimar o trabalho da policia e aproximé-la das demandas cidadas e o MP, com seu
poder investigativo, pode auxiliar a Ouvidoria a apurar 0S casos mais rapidamente
pressionando também a Corregedoria. No momento, a interacdo informal que ocorre
entre as duas instancias é um sinal de que h& caminhos para o controle da letalidade.

Em 31 de dezembro de 2010, uma portaria interministerial também interpds
novas perspectivas ao controle efetivo da forga e accountability. A portaria n® 4.226
baseou-se nos tratados internacionais da ONU sobre o uso da forga e armas de fogo, na
busca pela orientacdo e padronizagdo de procedimentos pelos agentes de seguranga
publica, no respeito aos direitos humanos e no objetivo de reduzir a letalidade. Esse ato
administrativo foi o resultado das andlises de um grupo de trabalho composto pela
Policia Federal, policias estaduais e guardas municipais bem como representantes da
sociedade civil, Secretaria de Direitos Humanos e Ministério da Justica. A portaria que
inicialmente é obrigatdria para integrantes da Policia Federal, Policia Rodoviaria
Federal, Departamento Penitenciario Nacional e Forga Nacional de Seguranca Publica
incorporou as diretrizes da ONU, as propostas de mecanismos de controle como a
Ouvidoria e 0 PROAR e trouxe importantes inovagdes. Por exemplo, obrigou os agentes
federais a apresentarem relatorios detalhados toda vez que houver disparo de arma de
fogo. Decidiu pela criagdo de comissdes de letalidade para a anélise desses relatorios e
elaboracdo de andlises de risco que visam a redugdo da letalidade. O mérito dessa
Portaria ainda reside em transformar diretrizes pouco claras em regulamentos
direcionados ao cotidiano policial como, por exemplo, modos de agdo diante da
perseguicdo de automoveis, abordagens e a preservacdo de locais de ocorréncia.
Compreender a violéncia policial é o primeiro passo para o seu controle, pois ndo se
pode controlar algo desconhecido. Para tanto é preciso considerar as modalidades de
uso (continuum of force) da forga e diferencié-las da violéncia policial. O debate sobre o
tema é indispensavel, pois o problema néo reside no instrumento “forca” disponivel no
arsenal de técnicas policiais, mas sim na maneira como é empregado.

Se o Estado de S&o Paulo apresenta sérios problemas em relacdo ao controle da
atividade policial, a Unido parece dar passos firmes rumo a contencdo da letalidade:
formalizando as diretrizes internacionais sobre o uso da forca e moldando-as a realidade
brasileira. Essas iniciativas, apesar de contarem com a participagdo da sociedade civil,

ainda sdo e ndo se estenderam de forma peremptéria as policias estaduais. O controle
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externo permanece no horizonte como uma possibilidade legitima de ruptura cultural e
de integragdo da populagéo na luta pela conquista dos direitos civis e como mecanismo

de minimizacéo da violéncia policial.
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ANEXQOS

Hierarquia de Postos e Graduagdes da Policia Militar do Estado de S&o Paulo
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Organograma da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo
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