Politicas publicas e estratégias

de controle da acao letal das
instituicoes policiais no Estado
de Sao Paulo

Emanuel Nunes de Oliveira

Emmanuel Nunes de Oliveira é mestre e doutor pelo Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de SGo Paulo.Coordenador

da drea de pesquisa em Sequranca Publica do Nucleo de Pesquisas de Politicas Publicas (NUPPs/USP). Foi pesquisador visitante

Emmanuel Nunes de Oliveira

da Universidade Estadual de Nova lorque (SUNY at Buffalo) e da Universidade de Michigan. E professor da Universidade Anhembi
Morumbi e do Centro Universitdrio FECAP Sua pesquisa é focada nos sequintes temas: andlise institucional, regimes internacionais,

politicas publicas, métodos quantitativos e sequranca publica.

policiais no Estado de Sao Paulo

Ndcleo de Pesquisas de Politicas Publicas - USP . SGo Paulo - SGo Paulo - Brasil

emmanuel.nunes@terra.com.br

ias de controle da acao letal das institui

Resumo
0 artigo discute a letalidade das Policias Militar e Civil do Estado de SGo Paulo, nos dltimos 22 anos. A literatura tradicional apresenta
duas hipdteses sobre as letalidades nas acoes policias: a da “disjuntividade” do sistema social (CALDEIRA, 2000) e a da violéncia

estrutural da sociedade brasileira (PINHEIRG, 1991). Esses dois modelos tedricos concluem que o padrdo da brutalidade na atuacdo das

Politicas publicas e estratég

instituicoes publicas é um traco caracteristico e imutdvel do Estado brasileiro e que as intervencoes institucionais sdo insuficientes para
promover mudancas no padrdo de atuacdo das forcas policiais. A coincidéncia dos resultados desses estudos deve-se a um problema
presente em parte significativa das pesquisas sobre o tema: apresentar o sistema politico como varidvel dependente e o padrdo de
letalidade de acdo policial como varidvel independente. Este trabalho propde uma inversGo metodoldgica, na qual a letalidade da
acdo policial seja o fenémeno a ser explicado e o perfil das politicas publicas executadas pelo governo estadual e o contexto criminal
sejam as varidveis explicativas da pesquisa. Em suma, buscam-se identificar o grau de influéncia dos fatores contextuais nas decisoes
dos policiais e a responsividade (accountability) desses nos controles do sistema politico democrdtico. Por meio de modelos estatisticos
multivariados, foi testado o impacto dos diferentes governos estaduais no nimero de mortos pela policia, controlando pelas taxas de
homicidio no Estado. Os resultados demonstraram um expressivo grau de responsividade institucional sobre as instituicoes policiais de
Sdo Paulo, indicando a fragilidade das explicaces anteriores.
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processo de consolida¢io democréti-

ca das instituicbes de representacio
politica teve grande impacto nas pesquisas em
Ciéncias Sociais. A despeito da considerdvel di-
versidade metodolégica, temdtica e tedrica, o
debate, imediatamente apds a retomada do re-
gime democrdtico, foi polarizado: de um lado,
os cientistas sociais, que dirigiam suas pesquisas
para as varidveis politicas no processo de consoli-
dagdo democritica; e, de outro, os pesquisadores,
que chamavam a aten¢ao para a insuficiéncia dos
estudos que nio incorporavam, em seus modelos

analiticos, varidveis socioldgicas e culturais.

Entre as peculiaridades apontadas como 6bi-
ce 4 plena conversdo ao regime democritico, o
segundo grupo de cientistas politicos destacava
que as instituicbes responsdveis pela garantia dos
direitos civis continuavam operando segundo

uma ldgica autoritdria.

O presente artigo discute o padrio de atua-
¢do das forcas policiais no Estado de Sao Paulo,
recuperando o debate sobre a relacdo entre siste-
ma politico e padrao de atuagdo das instituicoes
responsdveis pelo combate a violéncia e ao cri-
me. A pesquisa estd dirigida para os fatores insti-
tucionais e os contextuais (nivel de criminalida-

de) e para as interagoes entre esses dois fatores.

A produgio académica sobre o tema estd divi-
dida em dois grupos. De um lado, encontram-se
os trabalhos que introduzem as varidveis sociais

e culturais como fator explicativo da nio conso-

lidacdo plena do regime democrdtico, como, por
exemplo, a alta taxa de letalidade da acdo poli-
cial. Dessa forma, nio é analisada a atuacio da
policia no Brasil, mas sim o padrio de funciona-
mento do regime politico (PINHEIRO, 1991;
CALDEIRA, 2000).

De outro lado, estio os estudos voltados a
letalidade, que dimensionam os aspectos poli-
ticos ou institucionais envolvidos na agdo po-
licial. Esses sio muito ricos na comprovacio
da nio conversio das institui¢des policiais ao
padrio caracteristico de um regime democriti-
co, mas nio apresentam modelos tedricos que
permitam entender as variagdes do nivel de le-
talidade de um governo para outro e nem qual
a relagio das taxas de letalidade com o contexto
criminal (CALDEIRA, 2000; PINHEIRO et
al. 1991).

Em outras palavras, quando os trabalhos pre-
tendem ter um alcance tedrico maior, nio tra-
tam as institui¢ées policiais como um objeto de
estudo. J4 nas andlises empiricas que focam al-
gum aspecto especifico do trabalho policial, nao

hd uma preocupagio tedrica definida.

Neste artigo serdo testadas trés hipdteses
voltadas especificamente para compreender os
determinantes da letalidade da agio policial: a
primeira diz respeito as politicas do governo es-
tadual; a segunda leva em conta o papel das vari-
4veis contextuais; e a terceira aborda a interacdo

politica do executivo e o contexto criminal.
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Nesse sentido, as a¢oes da policia paulista,
que resultaram em mortes de nio policiais, se-
rdo tratadas como a varidvel dependente e os
dados institucionais e sobre o contexto crimi-
nal constituirdo as varidveis independentes de
trabalho. Neste artigo, o fator institucional ¢é
entendido como o perfil da plataforma politica

do executivo estadual.

Algumas dimensées institucionais nio estao
contempladas nos modelos testados nesse traba-
lho, tais como o perfil do secretdrio de Seguran-
ca Pablica, os perfis dos comandantes gerais das
Policias Militar e Civil, o perfil dos comandantes
de drea e o poder discriciondrio que os policiais

tém nas suas fungées didrias.

Instrumentalmente, assume-se para ope-
racionalizagdo dos dados empiricos que essas
dimensées estio relacionadas diretamente
com o governo estadual. A taxa de homicidio
¢ utilizada enquanto indicador do contexto
criminal. Tal como ocorre para a dindmica
criminal, essa simplificacdo é necessdria para
operacionaliza¢do dos dados empiricos do tra-
balho. O escopo temporal da pesquisa com-
preende o periodo de 1984 a 2006, abrangen-
do sete governos estaduais com plataformas
distintas na drea de seguranca publica, que
tiveram de enfrentar niveis diferenciados de

padrao criminal.

A policia e a violéncia policial nas Cién-
cias Sociais: hipoteses e conjecturas

O debate sobre instituicées policiais no Bra-
sil estd vinculado 2 discussao sobre os rumos da
democracia brasileira. Zaluar (2001), em uma
revisio sobre crime e violéncia, destaca que, no
Brasil, as pesquisas sociais sobre criminalidade e
violéncia tomaram um rumo muito marcado pela

recente histéria politica do pais. Adorno (1993)
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também chama atencio para a estreita relagio
entre as concepg¢des ideoldgicas e metodoldgicas
dos cientistas que estudaram violéncia, crime e
seguranca publica e os marcos politicos da histé-
ria recente do pais. Nesse contexto é importante
considerar a relagdo entre os campos intelectual e

politico para entender o debate sobre o assunto.

No Brasil, o crescente avan¢o do compor-
tamento violento e o fato de as instituigoes res-
ponséveis pelo combate ao crime e a violéncia
nio terem se convertido automaticamente aos
padroes democrdticos fizeram com que o crime
e a violéncia transcendessem os limites das Cién-
cias Juridicas, em que se encontravam até entio,
e passassem a set objeto de andlise na Sociologia,
Histéria, Epidemiologia, Antropologia e Ciéncia
Politica. No que tange, especificamente, aos estu-
dos sobre as institui¢oes policiais, Zaluar (2001)
catalogou mais de 100 pesquisas, nos tltimos 20
anos. Os trabalhos apresentam a mesma diversi-
dade disciplinar, que caracteriza os estudos sobre
a violéncia e o crime em geral, sendo possivel en-
contrar pesquisas etnograficas, socioldgicas e uma

crescente participacio dos cientistas politicos.

Contudo, se as institui¢cbes policiais pas-
saram a fazer parte da agenda de pesquisa da
Ciéncia Politica brasileira, os estudos teéricos
ainda estdo pouco desenvolvidos. Os trabalhos
sobre o papel da policia no regime democriti-
co e as pesquisas qualitativas sobre o padrio de
atuagio da policia tém avancado, mas a busca
de hipéteses e padrées explicativos ndo aparece
na mesma proporgao. Ou seja, sdo raros os mo-
delos tedricos nos quais as pesquisas empiricas

possam se apoiar.

Os trabalhos de Caldeira (2000) e Pinheiro
(1991) sdo exemplos que transcendem o univer-

so do denuncismo jornalistico e buscam criar



um arcabougo tedrico-explicativo para dar conta
da nio conversio da agdo da policia ao padrao
caracteristico de uma democracia. Os autores
procuram entender porque o Estado brasileiro
continua a agir em dissonincia ao Estado de Di-

reito, apesar da retomada da democracia.

No entanto, a principal deficiéncia dessas
andlises é o precdrio tratamento estatistico de
dados empiricos que sustentem suas acepgdes
tedricas. Apesar de as evidéncias discutidas por
Caldeira e por Pinheiro comprovarem a evolu-
¢do quantitativa do nimero de pessoas mortas
pela forca policial em Sao Paulo, tais dados nio
sustentam a tese defendida pelos autores, de que
as instituicdes democrdticas, re-instauradas com
a retomada da democracia, nio dominam as ins-
tituigdes responsdveis pelo controle do crime e
da violéncia e nem explicam as variagdes exis-
tentes nas taxas de homicidios de um ano para

outro, no Estado de Sao Paulo.

Para os autores, o Estado falha no controle
da letalidade policial. Seja porque supostamente
essa forma de violéncia possui uma funcionali-
dade sistémica, enquanto instrumento de con-
trole social (PINHEIRO, 1991), seja por uma
questdo de disfuncionalidade institucional, na
qual a letalidade da agio policial aparece como
expressio de um tipo de sociedade marcada pela
desigualdade no status de cidadania que, por sua

vez, seria pouco controlada por politicas ptbli-
cas (CALDEIRA, 2000).

O ponto de convergéncia das interpretacdes
desses autores estd no tratamento metodoldgico
dado ao tema. Ambos apresentam a violéncias
letal, cometida pelos operadores de seguranca
publica, como varidvel dependente de seus traba-
lhos. No entanto, na constru¢io dos modelos ted-

ricos, a democracia brasileira é que ¢ tratada como

varidvel dependente. Ou seja, os modelos analiti-
cos apresentados por Caldeira (2000) e Pinheiro
(1991) explicam a democracia brasileira e nio os
determinantes das altas taxas da letalidade da a¢ao
policial. A letalidade aparece como varidvel expli-
cativa ou como indicador de uma democracia que

ainda estd por realizar-se plenamente.

Contudo, existem evidéncias de que um
novo arranjo institucional, introduzido com a
Constituicdo de 1988, busca incrementar o con-
trole do sistema estatal sobre as organizagées res-

ponsdveis pela seguranca publica.

Sabe-se, por meio de pesquisas empiricas com o
foco exclusivo nas instituigoes policiais e nao no sis-
tema politico brasileiro, que os primeiros governos
estaduais eleitos pelo voto direto, no Rio de Janeiro
e em S3o Paulo, tinham uma agenda politica de
combate 2 agdo letal da policia (LEMGRUBER,
1986; MINGARDI, 1992). H4, ainda, outros
trabalhos que demonstram os reiterados esforgos
governamentais para implantagio de inovagoes no
policiamento (MESQUITA 1998; MUNIZ et al.,
1997), além de uma série de mudangas institucio-
nais visando maior controle externo da policia, tais
como a criagio de Ouvidoria de Policia (CUNHA,
2000) e o estabelecimento constitucional do Mi-
nistério Pablico como responsdvel pelo controle da
atividade policial (SANCHES FILHO, 2000), e
maior controle interno, como a criagio do Proar
(Programa de Atendimento a Policiais Militares
Envolvidos em Operagio de Alto Risco) (CAR-
NEIRO; OLIVEIRA, 2002).

Mas se, de um lado, existem trabalhos que en-
fraquecem as teorias da nio conversio institucio-
nal, de outro, ainda nio foi formulada uma expli-
cagio substantiva sobre o impacto dessas iniciativas
na agio policial. Parte dessa caréncia pode ser cre-

ditada 4 cisdo entre os estudos tedricos e empiricos.
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Este artigo difere da produgio nacional em
dois pontos. O primeiro refere-se a proposta de
um remodelamento dos estudos sobre a letalidade
da agio policial em Sdo Paulo, que passa ser a va-
ridvel dependente do modelo tedrico. O segundo
diz respeito ao tratamento metodolégico empre-
gado na andlise das evidéncias empiricas do grau

de controle civil sobre as forcas policiais no Brasil.

Com tais perspectivas, espera-se superar os
limites das explicacdes apontadas anteriormente.
Para tanto, serdo testados trés tipos de hipdteses
sobre o comportamento policial: a hipStese da
explicagio reativa ao ambiente violento (modelos
de regressio 1 e 4) (TERRILL; REISIG, 2003);
a hipétese da explicagdo politica (modelos de re-
gressio 2 e 5) (WHITE, 2003); e a hipStese da
interagdo politico-contextual (modelos de regres-

sdo 3 e 4) (JACOBS; O’ BRIEN, 1998).

A teoria da reagio ao ambiente violento define
que o nimero de pessoas mortas pela policia é con-
dicionado pelas dificuldades encontradas no contro-
le do crime e da violéncia. Quanto maior a taxa de
atividade criminal enfrentada pela policia, maior é o
nivel de letalidade da agao policial. Nessa hipéStese,
os policiais que se envolveram em operagdes que re-
sultaram em pessoas mortas estdo respondendo ao
grau de violéncia disseminado na sociedade. Por-
tanto, a quantidade de pessoas mortas pela policia
estd correlacionada a dinimica criminal. Sociedades
com altas taxas de crime e violéncia tendem a pos-
suir maiores taxas de acdo letal da policia. Periodos
com mais crime e violéncia tenderiam a possuir mais

registros de agio letal da policia.

A teoria politica define que o padrio de atua-
¢ao da policia é determinado pelo arcabougo po-
litico. Departamentos de policia comandados por
politicos com plataforma de combate “duro” a di-

namica criminal tendem a utilizar mais a forca le-
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tal. No sentido inverso, departamentos de policia
controlados por politicos, cujo respeito ao direito
e a legalidade institucional forme o centro da pla-
taforma de seguranca publica, tendem a controlar
mais intensamente a letalidade da acdo policial.
Em resumo, o padrio de letalidade da policia estd
relacionado ao perfil do executivo e nao ao nivel

de crime e de violéncia do lugar.

A teoria politico-contextual integra os dois pa-
drdes explicativos presentes nas abordagens ante-
riores. Esse corpo analitico apresenta a acio policial
como resultado da interagio entre as varidveis ins-
titucionais (constrangimentos politicos ou institu-
cionais) e varidveis contextuais (perfil criminal da
regido onde os policiais atuam). Tal procedimento
justifica-se pela especificidade do objeto. Se, por um
lado, ndo podemos menosprezar que as instituigoes
policiais, por natureza, possuem uma forte carac-
teristica hierdrquica, o que refor¢a a importincia
dos aspectos formais de controle da agao policial
(REISS, 1992), por outro, o poder discriciondrio
do policial na sua atividade é marcante. Policiais
sdo profissionais que precisam tomar decisées rapi-
das em situacio de alto risco. A maioria dessas deci-
s6es é tomada solitariamente e envolve alto grau de
imprevisibilidade em relagio ao comportamento
alheio. Portanto, qualquer modelo teérico que nio
leve em conta as peculiaridades do trabalho policial

no nivel da rua coloca em xeque o alcance de suas
explicagoes (MASTROFSKI, 2004).

Governo e letalidade no Estado de Sao
Paulo

Até 0 momento, foram apresentados os cons-
trutos tedricos que podem embasar o processo
de investigacio social. A partir desta sec¢io serd
realizado um exercicio de verificacio da articula-
¢ao entre a teoria e os dados empiricos. O Grid-
fico 1 mostra a evolugio do nimero de pessoas

mortas pela policia, entre 1984 e 2006.



Os dados utilizados neste artigo foram reco-
lhidos em Pinheiro et al. (1991), nos relatérios
da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo, nas esta-
tisticas trimestrais publicadas pela Secretaria de
Seguranca Puablica do Estado de Sdo Paulo, na
sua pédgina da Internet, e em Mesquita (2007).
A série com informag6es mais consistentes para
todo o periodo é de Mesquita (2007), que atu-
aliza as dados discutidos por Pinheiro et al.
(1991). A série analisada aqui é a soma entre
os dados de mortes por policiais militares, de
Mesquita (2007), por policiais civis, de Pinheiro
et al. (1991) até 1998, da Ouvidoria de 2000
a 2003 e da Secretaria de Seguranca Publica de
Sao Paulo de 2004 até 2006.

Foi realizado um trabalho de valida¢io dos
dados, cujo resultado demonstrou que existe
diferenca numérica entre as diversas fontes de

informagdes sobre a letalidade de nio policiais
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em confronto com policiais, mas que nio hd di-
ferencas substantivas entre o padrio de compor-

tamento na curva de mortos.

O numero de vitimas letais da policia possui
estreita relagio com a histdria politica do Esta-
do. Em 1982, foi realizada a primeira eleigao
direta para escolher o governador de Sio Paulo,
ap6s 21 anos de ditadura militar. Membro da
oposi¢io, André Franco Montoro foi eleito com
uma plataforma de transformagées contunden-
tes na seguranca publica (MINGARDI, 1992;
CALDEIRA, 2000).

Visando a redugio do arbitrio da policia e a de-
mocratizagio das instituigoes responsdveis pela se-
guranca publica, o governo Montoro adotou uma
série de politicas pablicas, entre as quais se destacam
a tentativa de tornar mais efetivo o controle das ar-

mas utilizadas pelos policiais, o fortalecimento da

Covas Alckmin

Fonte: Ministério da Saude/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Sequranca

Publica do Estado de SGo Paulo (2007).
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Corregedoria e o investimento em equipamentos e

qualificagio de pessoal (CALDEIRA, 2000).

A despeito das resisténcias ocorridas entre a
populacio (CALDEIRA, 2000) e internamente
a corporagio (MINGARDI, 1992), o governo
Montoro logrou ser efetivo na redugao do niimero
de pessoas mortas por policiais. Na sua administra-
¢do, a média de nao policiais mortos foi de 459,25
e o desvio padrio era de 110,5. Apds trés anos de
crescimento, o governo inverteu a tendéncia ascen-
dente da curva de pessoas mortas pela policia, che-
gando ao ultimo ano da gestdo com uma redugio

significativa: 310 mortos nio policiais em 1985.

O governo Quércia, sucessor de Montoro, foi
eleito com uma politica de seguranca publica vol-
tada explicitamente para uma “policia mais dura”.
O responsdvel pelo comando da Policia Militar, co-
ronel Celso Feliciano de Oliveira, tomou posse de-
clarando “aberta a temporada de caga ao bandido”
(CALDEIRA, 2000). O comportamento da curva
de pessoas mortas pela policia indica claramente a

mudanga na politica de seguranca publica.

A consolidagio de politica publica teve uma
defasagem no tempo, apds todo o processo de
transformagdes estruturais no comportamento
policial iniciado no governo Montoro. O padrio
de atuagiao da policia continuou inercialmente
nos dois primeiro anos do governo Quércia,
mas, depois deste periodo, a politica de seguran-
ca publica quercista comegou a vigorar de ma-
neira mais intensa, resultando no aumento do

nimero de pessoas mortas pela policia.

Um marco importante dessa mudanca foi
a chegada de Luis Antonio Fleury Filho no co-
mando da Secretaria de Seguranca Publica de
Sao Paulo (em 16/03/1987), quando a politica

de seguranca “mais dura” ganhou contornos de-
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finidos. Apesar de a média de mortos pela poli-
cia ter sido menor do que a do governo Montoro
(438,5), o alto desvio padrio de 154,3 indica a
existéncia de periodos de intensa letalidade per-

meados por fases com menos mortos entre civis.

Quércia foi justamente sucedido por Fleury,
que acelerou a tendéncia ascendente iniciada no
governo anterior, até chegar ao pico mdximo da
série, em 1992. Nesse ano, 1.458 pessoas foram
mortas pela policia, incluindo 111 presos, du-
rante a invasido da Casa de Detencio de Sio Pau-
lo. O Massacre do Carandiru, nome por qual
ficou conhecida a agao na Casa de Detencio, foi
um ponto de inflexdo marcante na dinimica da
letalidade da agio policial no Estado de Sao Pau-
lo. A repercussdo nacional e internacional sobre
a invasio no presidio obrigou o governador a
demitir os seis principais comandantes da agio e
substituir o secretdrio de Seguranca, Pedro Fran-
co de Campos, por um antigo colaborador do

governo Montoro, Michel Temer.

Temer tinha sido secretdrio de Seguranga Pu-
blica do governo Montoro, de 31/01/1984 a
14/02/1986, periodo no qual foi revertida a ten-
déncia ascendente do nimero de pessoas mortas
pela policia. A mudanga de padrio de letalidade da
acdo policial foi significativa, com o Estado de Sao
Paulo saindo de um patamar de mais de mil mortes
de nio policiais em confronto com a policia, em
1991 e 1992, para menos de 500 mortes. A média
de mortes de nio policiais, no periodo do governo

Fleury, foi de 895 e o desvio padrio de 437,5.

Em 1995, Mirio Covas sucedeu Fleury e
apresentou novamente uma politica de seguranca
voltada para o controle do recurso sistemdtico a
letalidade na a¢do policial. Duas iniciativas foram
importantes nessa linha; a criacdo do Proar e a ins-

tituicdo da Ouvidoria de Policia. Covas manteve a



taxa de mortes pela policia praticamente constante
na sua administragio. A média de mortos de nio-
-policiais ficou em 558,2, terceira menor média do

periodo pesquisado.

O afastamento de Covas do governo do Estado
de Sao Paulo, decorrente de problema de satde, de
1998 até sua morte em 2001, fez com que seu vice-
-governador Geraldo Alckmin assumisse a admi-
nistragdo do Estado. Com a chegada de Alckmin,
o nimero de mortes de nio policiais em confronto
com a corporagio aumentou pela primeira vez em
12 anos. A média de mortes pela policia ficou em

833,6 e o desvio padrio foi zero.

Quanto a evolugdo da mortalidade de poli-
ciais, foram computados todos os policiais civis e

militares mortos em confronto com nio policiais
no Estado de Sao Paulo (Grifico 2). As fontes dos

120
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60
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dados sdo os relatdérios da Ouvidoria de Policia de
Sdo Paulo, as pesquisas de Pinheiro et al. (1991)
e os dados trimestrais publicados pela Secretaria
de Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo, na
sua pégina da Internet. Nenhuma dessas fontes
tem uma série para todos esses anos discriminan-
do claramente as letalidades ocorridas em servigo
ou na folga de policial. Optou-se, neste artigo, por
utilizar os dados de letalidade em servigo presentes
em Pinheiro até 0 ano de 1999 e depois a série foi
completada com os dados da SSP-SP. As demais
fontes citadas foram utilizadas para a validagio da
consisténcia de informagdes. Assim como ocorre
para as mortes de no policiais, existe diferen¢a nu-

mérica entre as fontes, mas nio de padrio.

A curva do nimero de policiais mortos em
confronto com néo policiais apresenta uma volati-

vidade bem maior do que aquela referente aos nio

Covas Alckmin

STELLT &S
NN NN NN Y

Fonte: Ministério da Satde/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Seguranca

Pdblica do Estado de Sdo Paulo (2007).
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policiais. Durante o governo Montoro foram mor-
tos, em média, 47,50 policiais e o desvio padrio no
periodo foi de 5,9 policiais. A média no governo
Quércia (37) foi menor do que na gestio anterior,
sendo que o desvio padrio de 11,4 demonstra, no-
vamente, a maior dispersio da morte de policiais
no perfodo. A politica de seguranca publica da ad-
ministracio Fleury também implicou um aumen-
to de policiais mortos, com uma média de 76,5,

quase o dobro do governo anterior.

O controle exercido pela administracdo de
Covas teve efeito para a queda do ntiimero de
mortes ndo apenas de nio policiais, mas também
policiais, com uma média de 57,20. Diferente
do que ocorre entre os nio policiais mortos, a
administracdo de Alckmin foi importante para

a reducido das baixas de policiais. A média foi

40
35

30

Montoro Quércia Fleury

25

de 41,71 policiais mortos. A andlise de varidncia
indica que, aproximadamente, 53% da diferen-
ca entre as médias de mortes de policiais estd re-
lacionada diretamente com mudanca do Poder
Executivo de Estado de Siao Paulo. Portanto, o
governo estadual tem maior controle sobre a le-

talidade de policiais do que na de néo policiais.

O Grifico 3 apresenta a razdo entre nio poli-
ciais e policiais mortos em confrontos. Trata-se de
um indicador cldssico sobre o nivel de honestidade
de confronto urbano. Em situagio de normalida-
de institucional, espera-se que os confrontos en-
tre policiais e ndo policiais siga um certo padrio.
A despeito da grande dificuldade de mensurar o
que seria um nivel aceitdvel da relagio de mortos
nos dois lados do conflito, os dados do Gréfico 3

ajudam a perceber os pontos nos quais a dinimica

Covas Alckmin

Fonte: Ministério da Saude/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Sequranca
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de mortes é claramente desfavoravel entre os nio
policiais. Em média, no governo Montoro, foram

mortos 9,93 nio policiais para cada policial.

Quando se considera a relagio de mortes de
nio policiais e de policiais, as evidéncias sdo cla-
ramente desfavordveis ao governo Quércia, cuja
média foi de 14,44 nio policiais mortos para
cada policial. Na administracdo de Fleury, em
média, para cada policial morto em confrontos,
houve 12,37 nio policiais mortos. Na adminis-
tragio de Covas, a relagio média foi de 10,52. A
gestdo de Alckmin ¢, novamente, um preditor
de alta letalidade na a¢do policial, com uma mé-
dia de 22,21. O modelo de anilise de variincia
indica que a diferenca média da relagao de mor-
tos de ndo policiais e de policiais em confrontos
estd menos relacionada 3 mudanga do executivo

do que aos indicadores anteriores, cerca de 35%.

A participacio relativa de pessoas mortas pela
policia, no total de homicidios dolosos cometidos
no Estado de Sdo Paulo, pode ser visualizada no
Grifico 4. Esse indicador descreve o nivel de forca
utilizada pela policia no controle da atividade crimi-
nal. No hd uma visdo clara de qual seria uma pro-
porcio aceitdvel de mortes provocadas pela policia
no total de homicidios. Mas, para se ter uma ideia,
nas cidades norte-americanas, por volta de 5% dos
homicidios sio cometidos por policiais (CANO,
1997). No governo Montoro, a participacio de
mortes por policiais no total de homicidios dolo-
sos gira em torno de 7%, diminuindo para 4% na
gestio de Quércia J& no governo Fleury, essa pro-
porcdo passa a ser, em média, de 11%. A adminis-
tracdo Covas exerce, novamente, um forte controle
da letalidade policial, com a média regredindo ao
patamar de 4%. O periodo Alckmin aumentou a
participacio da letalidade policial no total de ho-
micidios e a média girou em torno de 6%. Nova-

mente, o modelo de anilise de varidncia indica a

forte correlagao entre letalidade da acdo policial e
mudanga do executivo estadual. O modelo aponta

mais de 40% de diferenga entre as médias.

Anadlise dos resultados dos modelos mul-
tivariados

O breve relato histérico demonstrou que
mudancas de governo e de politicas de segu-
ranca estdo correlacionadas com o nivel das
taxas de letalidade de policiais e de ndo poli-
ciais. Observou-se que os governos de Covas e
de Montoro, ambos voltados para politicas de
seguranca visando o controle legal da policia,
apresentaram tendéncias descendentes na taxa
de letalidade da agao policial, enquanto os go-
vernos de Fleury e de Quércia, que implemen-
taram plataforma de seguranca direcionada ao
combate “duro” da criminalidade, mostraram
tendéncias ascendentes nessa taxa. Também a
gestio de Alckmin apresentou forte impacto no

nivel de letalidade da agao policial.

Desse modo, a andlise descritiva das taxas de
acio letal da policia fortalece a associacio entre
as politicas publicas determinadas pelo Executi-
vo estadual e o tipo de acéo policial. Tal procedi-
mento refor¢a a importincia das varidveis insti-
tucionais e das politicas rechagadas pelas hipéte-

ses de Pinheiro e Caldeira, como j4 foi discutido.

No entanto, é possivel aperfeicoar ainda mais
os testes efetivos dos modelos tedricos. Para tan-
to, sdo necessdrias estratégias mais sofisticadas
do que as empregadas até entdo. Assim, para
testar o impacto de politicas publicas no con-
trole do Executivo sobre a letalidade na agio da
policia paulista, foram empregados modelos de
regressdo linear (OLS) que permitem o controle
simultineo dos fatores relacionados ao objeto de
pesquisa. As regressoes lineares estdo construidas

com base nas seguintes hipSteses:
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Fonte: Ministério da Satde/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Seguranca

hipétese 1 — reagdo ao ambiente violen-
to. As taxas de letalidade na acio po-
licial, de policias e de ndo policiais,
em t,, variam em fungio do nivel da
atividade criminal t. Essa hipStese serd

testada nos modelos 1 e 4;

hipdtese 2 — op¢io politica dos contro-
ladores do sistema de sequranca piblica.
As taxas de letalidade na agdo policial,
de policias e de ndo policiais, variam
em funcio de politicas puablicas do

Executivo na 4rea de seguranga;

hipdtese 3 —interagio entre reagio ao
meio ambiente violento e op¢do politica
dos controladores do sistema de sequranca

piiblica. As taxas de letalidade na agio

20 Rev. bras. sequr. publica | S3o Paulo v. 6, n. 1, 28-47 Fev/Mar 2012

Pdblica do Estado de Sdo Paulo (2007).

policial, de policias e de ndo policiais,
variam em funcéo das politicas puabli-
cas do Executivo, na 4rea de seguranga,
combinadas com o nivel de atividade

criminal do lugar e do periodo.

Para testar a hipétese 1, utilizou-se como
varidvel proxis da atividade criminal o total de
homicidios no Estado de Sao Paulo, descon-
tados os homicidios cometidos e sofridos por
policiais. Normalmente, para medir o efeito
da varidvel explicativa no comportamento do
policial, emprega-se um modelo de regressio

linear:
Y=p,+p,X)+u

1)



onde hompol é o niimero de pessoas mortas
pela policia (Y) e homsus é o nimero total de
homicidios, descontados os homicidios cometi-

dos por policial (X).

As propriedades de nio linearidade e nio es-
tacionariedade dos homicidios cometidos por
policiais impossibilitam que esse modelo linear re-
trate corretamente o comportamento da série de
homicidios cometidos por policiais. Para amenizar
o efeito da autocorrelagio, utiliza-se o logaritmo

natural da varidvel dependente:
Yt =log(Yt)
)

onde Yt é a observagio da varidvel dependen-

te no tempo t.

Na varidvel independente aplica-se uma trans-

formacio da familia Box-Cox na série original:
Xt = log(Xt -1) - log(Xt)
3)
onde Xt é a varidvel independente.

Utiliza-se estd transformagdo porque ela re-
presenta a varia¢do percentual da série original
e o efeito liquido da varidvel independente no
tempo t-1 no comportamento da varidvel de-
pendente no tempo t:

DifXt = log(Xt -1) - log(Xt) =Xt-1 - Xt /X t-1

)

Portanto o modelo aplicado neste traba-

lho sera:

log(Yt) = B, + B,(DifXt) + u
©)

onde [0g(Yt) é o logaritmo natural do niimero
de pessoas mortas pela policia (hompol) ou do ni-
mero de policias mortos (logpolhom) DifXt corres-
ponde 2 variagdo do total de homicidios ocorridos
em Sao Paulo, menos os cometidos em confronto
entre policiais e ndo policiais (Dithomsus) e u ¢ o

erro. Reescrevendo a equagio temos:
loghompol = {3, + 3,(difhomsus)

©)

Ou
logpolhom = {3 + f3,(difhomsus)

@)

A estatistica t, no modelo, testa se a variagio
no nimero de homicidios cometidos pela po-
licia e sofridos por policiais pode ser explicada

pela taxa de criminalidade no periodo anterior.

Para testar a hipdtese 2, foram criadas varidveis
dummies para cada um dos governos estudados
(Dgov). Busca-se, nesse modelo, medir a contri-
bui¢do de cada governo em relacio a um governo
de referéncia no ntimero total de homicidios co-
metidos pela policia. Foi realizado um modelo de

regressdo linear do tipo:

Yt=_ +f, (Dgov,) + B, (Dgov,)
Foreinennn +p (Dgov ) +u

®

onde Yt é o nimero de pessoas mortas pela
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policia, DYn corresponde a varidvel dummy
para cada governo (Dgov) e Po ¢ o intercepto
da equacio de regressio e mede o niimero mé-
dio de pessoas mortas pela policia no governo

de referéncia.

B, B,---.- B, medem a diferenca do niimero
de pessoas mortas pela policia de cada governo,
em relacio ao governo de referéncia, e u é o erro
aleatério (GURAJATT, 2000). A estatistica ¢, no
modelo, testa a hipStese de que nio existe dife-
renca na média de pessoas mortas pela policia de
um governo para outro (KMENTA, 1978).

Também foi empregada uma transformacio
logaritmica na série original dos homicidios co-
metidos e sofridos por policiais (varidveis depen-
dentes dos modelos). Além de resolver o proble-
ma de autocorrelagio das séries temporais, esse
tipo de transformacgdo apresenta propriedades
interessantes, tais como evitar a presenca de ou-
tliers, que tornam os coeficientes dos modelos
instdveis e nio eficientes, e permitir a interpre-
tacio de cada coeficiente como sendo o efeito
liquido percentual de cada governo, na taxa de
letalidade de policiais e de ndo policiais. Reescre-
vendo a equagdo para as mortes cometidas por

policiais temos:

loghompol = §_+f3, (Dmontoro) +
B,(Dquércia) + f3,(Dcovas)+ ,(Dalckmin)

)

Ou para caso de mortes de policiais em

confrontos:

logpolhom = +3, (Dmontoro) +
B,(Dquércia) + f3,(Dcovas)+ ,(Dalckmin)

(10)
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A interagdo entre as duas explicacdes ante-
riores, que compdem a terceira hipétese deste
artigo, foi testada por meio da introdugio da
variagdo de homicidios ocorridos em Sio Paulo,
menos os cometidos em confronto entre poli-
ciais e ndo policiais (homsus). A equagdo final

para as mortes cometidas por policiais é:

loghompol = 3 +f, (Dmontoro) + f3,(Dquércia) +
B,(Dcovas) + B,(Dalckmin) + [3,(Difhomsus)

11)
E para as mortes de policiais em confronto é:

logpolhom = {3 +f, (Dmontoro) + f3,(Dquércia) +
B,(Dcovas)+ f3,(Dalckmin) + 3,(Dithomsus)

(12)

A Tabela 1 apresenta os coeficientes dos mode-
los de regressio, sendo que os resultados do modelo
1 apontam que o padrio da taxa de pessoas mortas
pela policia estd correlacionado com o nivel de vio-
léncia do Estado de Sao Paulo no ano anterior. Um
crescimento da taxa de homicidio de um ano para
outro implica aumento da alta taxa de letalidade de
ndo policiais nas agées policiais. Segundo o mode-
lo 1, cerca de 36% da dinimica atual das mortes
de nio policiais em confronto com policiais estd
relacionada com a variagdo do contexto criminal

medido por meio da taxa de homicidio.

O modelo 2 reforca as evidéncias de que o
comportamento letal da policia paulista varia
em fungio da administracdo estadual. O gover-
no Fleury foi tomado como referéncia. O R2 ¢
de 0,53, significativo ao nivel de 95%. Ou seja,
aproximadamente 53% da variagio do nimero
de pessoas mortas pela policia é explicada pela

mudangca de governo. No intercepto do modelo



(Bo), o antilog representa a média estimada de
nio policiais mortos pela policia (796 pessoas)
no governo Fleury. A média verdadeira é de 895
pessoas mortas por policiais no governo Fleury,
préxima da estimada pelo modelo de regressao e

dentro do intervalo de confianca de 95%.

Os demais coeficientes do modelo 2 podem ser
lidos como a diferenca percentual liquida estimada
do nimero de mortos pela policia para cada gover-

no da amostra, em relagio ao governo Fleury.

A administragio de Montoro diminuiu o nu-
mero de mortos pela policia, sendo aproximada-
mente 42% (1 — 0,58) menor do que no gover-
no Fleury. A dinidmica de mortes pela policia é
menor em 36% no governo Quércia e em 63%
na gestio Covas, em comparagio ao governo
de referéncia. Os coeficientes das administracoes
Montoro, Quércia e Covas possuem niveis de sig-
nificAncia ao nivel de 95%. O governo Alckmin
nio apresenta diferenca significativa no padrio de

letalidade de nao policiais em relagao ao governo

Varidveis independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Intercepto 6,53 6,68 6,70

P (0,07) (0,15) (0,13)

. 2,217 1,33%
Difhomsus (0,63) (0,64)
Dmontoro 0,58 041

(0,21) (0,21)
Dquércia -0,64™ 057

q (0,21) (0,19)

Dcovas 037 "0,26™
(0,21) (0,21)

. 0,04 0,01
Dalckmin (0,18) (0,17)
R? 0,36 0,53 0,62
N 24 24 24
Variavel dependente Loghompol | Loghompol | Loghompol

**p>0,05 “p=0,10

Fonte: Ministério da Saude/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Sequranca

Publica do Estado de SGo Paulo (2007). Elaboracdo prépria.
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Fleury. Ou seja, Fleury e Alckmin tém um per-
fil similar de atuagio letal da policia, sendo que,
quando Alckmin assume o governo, o nimero
de mortos pela policia é ainda maior do que o

encontrado na gestdo Fleury (Dalckmin = 0,04).

Com tais evidéncias empiricas, é possivel
concluir que o poder explicativo do modelo po-
litico é maior do que o do modelo voltado para
estudar o impacto da dinimica criminal na leta-
lidade de nio policiais e que a varidvel politica ¢

um forte preditor da agio policial.

O modelo 3 testa a interagio entre o modelo
1, da resposta ao ambiente violento, e o modelo
2, da explicagio politica. Existem duas grandes
alteragées quando se controla o efeito da varidvel
governo (Dgov) pelo niimero total de homicidio
no Estado (Difhomsus). A primeira diz respeito ao
aumento significativo do poder de explicagio do
modelo, passando a ser de 0,76. Ou seja, levando
em conta as taxas de homicidio e o tipo de governo
executivo, é possivel predizer 76% de variagao do
nimero de mortos pela policia. A segunda abarcaa
redugio significativa do efeito do contexto criminal
no nimero de nio policiais mortos em confronto
com policiais. Isso denota que o governo controla
institucionalmente o nivel de interagio entre a di-
nimica social e a letalidade da acdo policial. Altas
taxas de homicidio nio levam, necessariamente, a
elevadas taxas de morte pela policia. Ou seja, a teo-
ria politica provavelmente é a que melhor se ajusta
a realidade de Sio Paulo.

A Tabela 2 exibe o resultado da investigagao
para o caso de policiais mortos em acdo. A hi-
p6tese de que o numero de policiais mortos em
confronto com nio policiais é resultado do nivel
de violéncia presente na sociedade nio encon-
tra qualquer respaldo nos dados empiricos. O

modelo 4, que testa essa hipdtese, ndo mostra
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significAncia estatistica e possui um poder de ex-
plicagdo baixo (R2 = 0,004). Os resultados do
modelo 5 confirmam que o nimero de policiais
mortos em confronto estd fortemente associado
ao tipo de governo. Ou seja, a hipdtese politica
apresenta o mesmo poder de predicio jé encon-
trado para o caso de nio policiais mortos em

confrontos com a policia.

Governos com a plataforma de seguranca
publica mais voltada para o combate “duro” ao
crime e a violéncia nio somente provocam mais
baixas na populagio, como também tendem a
aumentar, significativamente, o risco de letalida-

de nas corporagées policiais.

Os resultados do modelo 5 sao praticamente si-
milares aos encontrados no modelo 2, com a tinica
diferenca de que a administragio Alckmin apre-
senta padrio de mortes de policiais em confrontos
estatisticamente diferente do governo de referéncia
(gestao Fleury). O teste de interagdo entre os dois
tipos de teoria ndo acrescenta poder explicativo
para a realidade de mortes de policiais em So Pau-
lo. As explicagoes politicas sio ainda mais impor-
tantes para se entender as mortes por policiais do

que as mortes de ndo policiais em confronto.

Comentarios finais

Os dados apresentados indicam que hd uma res-
posta positiva sempre que as medidas de controle
da violéncia policial sio implementadas pelo Exe-
cutivo, como mostra, por exemplo, 0 movimento
da curva nos governos Montoro e Covas. Os da-
dos reunidos sdo bastante elucidativos, permitindo
tirar algumas conclusdes sobre o grau de controle
que o Executivo eleito possui sobre as corporagoes
policiais. Pode-se afirmar que existe accountability
vertical sobre as corporagdes. Ou seja, hd uma clara
relagio entre a plataforma politica do Executivo e

o tipo de padrio de atuacio da policia. O governo



Varidveis independentes Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
Intercepto 3,80 4,31 432

p (0,09) (0,12) (0,12)

i -0,80 1,02
Difhomsus (0,69) s
Dmontoro N -0,46" -0,58"*

(0,18) (0,18)
Dquércia __ -0,85%* -0,90%

q (0,18) (0,19)

Dcovas - -0,32 20,407
(0,17) (0,18)

[ -0,63:::." _0[60:1"--
Dalckmin o o
R2 0,04 0,50 0,55
" 24 24 24
Varidvel dependente Logpolham Logpolham Logpolham

“p >0,05 “p 0,10

Fonte: Ministério da Sadde/Datasus (2007); Mesquita (2007); Secretaria da Sequranca

estadual apresenta, em alguma medida, controle
sobre o padrio da letalidade da agdo policial, seja

de policiais, seja de nio policiais.

As politicas voltadas para reducio da vio-
léncia letal, como aquelas implementadas por
Montoro e Covas, tém resultados positivos até
certo ponto. Estas politicas conseguem reduzir os
nimeros absolutos de mortos pela policia, mas
nio conseguem mudar efetivamente o padrio
de atuacio. A policia de Sao Paulo, a despeito de

certo controle do Executivo, apresenta um padrio

Pdblica do Estado de SGo Paulo (2007). Elaboragdo prépria.

de atuagio estruturalmente letal, mesmo com a
presenca de politicas publicas para a redugio dos
confrontos, como demonstram os indicadores
analisados por meio de estatisticas descritivas. O
padrio estruturalmente letal da agdo policial em
Sao Paulo nio pode, no entanto, ser creditado to-
talmente a dinAmica criminal. Os dados reunidos
demonstraram que s6 existe uma relagio entre a
dindmica da violéncia e o comportamento letal da
policia, quando nio se considera o papel do Exe-
cutivo no controle da agdo policial. Essas evidén-

cias apontam que, mais do que resposta ao crime,
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a letalidade da a¢do policial relaciona-se ao tipo de
Executivo eleito. Ou seja, os governos e as politi-
cas publicas voltadas para reducio das taxas de le-
talidade da a¢io policial fazem diferenca, mesmo
quando controladas pelas taxas de homicidios. A
despeito da necessidade de serem incorpora-
das outras varidveis aos modelos, tais como a
relagio entre taxas de crime contra o patrimé-
nio e a distribuigdo espacial das mortes pela
policia, as técnicas empregadas sdo suficiente-
mente robustas para testar a importincia das

instituicdes democrdticas.

No entanto, mais do que buscar certe-

zas cientificas, o artigo teve como objetivo
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a aproximagio dos estudos sobre violéncia,
seguranca publica e, principalmente, letalida-
de policial do corpo metodolégico e tedrico
dos estudos de politica publica. A opgao te-
6rica pelo institucionalismo foi realizada no
sentido de discutir posi¢cdes consolidadas na
literatura brasileira, como a inoperincia e a
falta de vontade politica dos agentes estatais
democraticamente eleitos. A demonstragio
da importincia das varidveis institucionais
nio esgota a questdo. Muito ainda estd por
ser explicado. E, nesta linha, a construcio de
modelos tedricos préximos a agenda de pes-
quisa de estudos de politicas publicas é um

caminho dos mais promissores.
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Politicas publicas y estrategias de control de la accion letal
de las instituciones policiales en el Estado de Sao Paulo

Fl articulo discute la letalidad de las Policias Militar y Civil del
Estado de Sao Paulo, en los dltimos 22 aiios. La literatura
tradicional presenta dos hipdtesis sobre la letalidad en las
acciones policiales: la de la “disyuntividad” del sistema social
(CALDEIRA, 2000) y la de la violencia estructural de la sociedad
brasilefia  (PINHEIRQ, 1991). Estos dos modelos  tedricos
concluyen que el patrdn de brutalidad en la actuacidn de las
instituciones publicas es un rasqo caracteristico e inmutable del
Estado brasilefio y que las intervenciones institucionales son
insuficientes para promover cambios en el modelo de actuacion
de las fuerzas policiales. La coincidencia de los resultados de
esos estudios se debe a un problema presente en una parte
significativa de las investigaciones sobre el tema: presentar
el sistema politico como variable dependiente y el patrén
de letalidad de accidn policial como variable independiente.
Este trabajo propone una inversion metodoldgica, en la que
la letalidad de la accidn policial sea el fenémeno que hay que
explicar y el perfil de las politicas publicas ejecutadas por el
gobierno del estado y el contexto criminal sean las variables
explicativas de la investigacion. En definitiva, se pretende
identificar el grado de influencia de los factores contextuales
en las decisiones de los policias y la responsabilidad
(accountability) de estos en los controles del sistema politico
democrdtico. Por medio de modelos estadisticos multivariados,
fue testado el impacto de los diferentes gobiernos estatales
en el numero de muertos por la policia, controlando por las
tasas de homicidio en el Estado. Los resultados mostraron
un expresivo grado de responsividad institucional sobre las
corporaciones policiales de Sao Paulo, indicando la fragilidad

de las explicaciones anteriores.

Policia. Violencia. Crimen. Seguridad
publica. Polfticas publicas.

Public policies and strategies to control the lethal
action of police institutions in the State of Sdo Paulo

This paper discusses the lethality of both the Military and Civil Police
Corps of the State of Sdo Paulo in the last 22 years. The traditional
literature on this topic puts forward two major hypotheses
to explain police lethality. One is a “disjunctive” social system
(CALDEIRA, 2000) and the other is structural violence, inherent to
Brazilian society (PINHEIRQ, 1991). The conclusions of both these
theories are that this pattern of brutality found in public institutions
is both immutable and typical of the Brazilian State, and that
intervening in these institutions is insufficient to promote change
in the pattern of police behavior. This similarity of conclusions
can be explained by a problem found in a significant number of
studies on this theme: the political system is normally considered
the dependent variable whereas the lethality of police behavior is
regarded as the independent one. In this paper a methodological
inversion is attempted. Police lethality is the variable to be
explained, whilst public policies implemented by the state
government and criminal activity are considered the explanatory
variables in the research. In sum, this paper seeks to identify how
far contextual factors influence the decisions made by police
officers, on the one hand, and how accountable these officers
are to a democratic political system, on the other. Multivariate
statistical models were used to test the impact of different state
government administrations on the number of individuals killed
by the police. The murder rates in the State of Sao Paulo were
used as a reference. The results showed significant institutional
accountability levels among the Sao Paulo police, which suggests
that the explanations put forward by other researchers might not

be as conclusive as they seemed.

Police. Violence. Crime. Public Security.

Public Policies.
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