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Violéncia policial no Brasil: abordagens teéricas
e praticas de controle®

Paulo Mesquita Neto**

CONTROLE DA VIOLENCIA, particularmente da violéncia praticada pe-
las Forcas Armadas e pela policia, € uma das condi¢gdes necessarias
para a consolidacdo do estado de direito e de regimes politicos de-
mocréticos.! No contexto latino-americano, em que as Forcas Armadas e as
policias desempenharam um papel importante na sustentacdo de regimes

autoritarios, este € um problema crucial para ser resolvido no processo de
consolidacdo democrética.?

* Este texto € uma versdo revisada do paper apresentado no semindrio internacional Justica e
Cidadania, organizado pelo Centro de Pesquisa e Documentacdo de Histéria Contemporanea do
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autor agradece também o apoio da equipe do NEV-USP na realizacdo da pesquisa e os comen-
tarios dos participantes do semindrio internacional Justica e Cidadania.
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O objetivo deste texto é analisar as abordagens tedricas e as praticas de
controle da violéncia policial no Brasil depois da transicdo do autoritarismo
para a democracia na década de 80. Durante o regime autoritario (1964-85),
o governo federal promoveu claramente ou tolerou a violéncia policial como
um instrumento de controle politico, mais especificamente de controle da
oposicdo ao regime autoritario.> Desde a transicio para a democracia, o
apoio governamental ao uso da violéncia policial como instrumento de con-
trole politico diminuiu no pais e praticamente desapareceu nos estados das re-
gides Sul e Sudeste. Embora essa modalidade de uso da violéncia policial te-
nha diminuido, a violéncia policial enquanto tal ndo desapareceu, passando a
ser usada sobretudo como instrumento de controle social e mais especifica-
mente como instrumento de controle da criminalidade. Além disso, com o de-
clinio do uso politico da violéncia policial, o problema da violéncia policial se
tornou mais visivel, ou melhor, emergiu como um problema diferente e inde-
pendente do problema da violéncia politica, afetando ndo apenas os oponen-
tes do governo ou do regime politico mas também, e principalmente, a popu-
lacdo pobre e marginalizada.?

No Brasil, a violéncia policial é um tipo relativamente raro no universo
dos casos de violéncia e um acontecimento relativamente raro no universo das
interagdes entre policiais e nao-policiais. Mas é um tipo de violéncia que afeta
um grande nimero de pessoas. Pesquisa de vitimizagdo realizada pelo CPDOC-
FGV/Iser mostra que entre agosto de 1995 e agosto de 1996, na Regiao Metro-
politana do Rio de Janeiro, 5,3% da populacao foram desrespeitados, 2,3% fo-
ram ameacados e 1,1% foi agredido fisicamente por policiais. Isso significa que
num periodo de um ano, pelo menos 835.454 pessoas sofreram algum tipo de
violéncia policial. A mesma pesquisa mostra que, no mesmo periodo, aproxima-
damente 80% das vitimas de roubo, furto ou agressao ndo recorreram a poli-
cia, sendo que de 30 a 40% destas vitimas, dependendo do tipo de crime, nao
o fizeram porque nao acreditavam na policia ou tinham medo dela.>

3 Arquidiocese de Sao Paulo, Brasil: nunca mais (Petrépolis, Vozes, 1985); Caco Barcelos,
Rota 66 (Sao Paulo, Globo, 1993); Hélio Bicudo, Meu depoimento sobre o Esquadrdao da Mor-
te (Sdo Paulo, Comissdo Justica e Paz, 1977); Paulo Sérgio Pinheiro, Police and political cri-
sis: the case of the military police, in Martha K. Huggins (ed.), Vigilantism and the State in
modern Latin America: essays on extra-legal violence (New York, Praeger, 1991), e Violéncia e
cultura, in Bolivar Lamounier, Francisco C. Weffort & Maria Victoria Benevides, Direito, cida-
dania e participacdo (Sao Paulo, Brasiliense, 1981).

4 Paul G. Chevigny, The edge of the knife: police violence in the Americas (New York, New
Press, 1995), e Police deadly force as social control: Jamaica, Brazil and Argentina, in Mar-
tha K. Huggins (ed.), op. cit.; Paulo Sérgio Pinheiro, Violéncia, crime e sistemas policiais em
paises de novas democracias. Tempo Social 9(1):43-52, 1997, e O passado ndo estd morto:
nem passado é ainda, in Gilberto Dimentein, Democracia em pedacos: direitos humanos no
Brasil (Sao Paulo, Companhia das Letras, 1996).

5 CPDOC-FGV/iser, Lei, justica e cidadania: direitos, vitimizacdo e cultura politica na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (Rio de Janeiro, CPDOC-FGV/Iser, 1997).



PAULO MESQUITA NETO « 131

A violéncia policial é também um tipo de violéncia que preocupa cada
vez mais os cidaddos, os proprios policiais, os governantes, os jornalistas € os
cientistas sociais, em parte porque € praticada por agentes do Estado que tém
a obrigagdo constitucional de garantir a seguranca publica, a quem a socieda-
de confia a responsabilidade do controle da violéncia. Os casos de violéncia
policial, ainda que isolados, alimentam um sentimento de descontrole e inse-
guranca que dificulta qualquer tentativa de controle e pode até contribuir
para a escalada de outras formas de violéncia. A violéncia policial, principal-
mente quando os responsaveis ndo sao identificados e punidos, é percebida
como um sintoma de problemas graves de organizacdo e funcionamento das
policias. Estes problemas, se ndo forem solucionados, particularmente em de-
mocracias emergentes como o Brasil, podem gerar problemas politicos, so-
ciais e econdmicos sérios e podem contribuir para a desestabilizacdo de go-
vernos e de regimes democraticos.®

O texto estd dividido em quatro partes. Na primeira, discute quatro
concepgOes diferentes a respeito da violéncia policial, relevantes para a com-
preensdao do problema no Brasil. Na segunda, analisa quatro tipos diferentes
de estratégias de controle da violéncia policial, relacionando-os as quatro con-
cepgoes analisadas na primeira parte. Na terceira, enfoca as formas de contro-
le da violéncia policial predominantes no Brasil, destacando que elas estao

6 Sobre a violéncia policial no Brasil, ver também, além dos textos indicados nas notas 3-5,
Americas Watch & Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de Sao Paulo, Violéncia
policial urbana no Brasil: mortes e tortura pela policia em Sao Paulo e no Rio de Janeiro nos ul-
timos cinco anos, 1987-1992 (Sao Paulo, Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de
Séao Paulo, 1993); Maria Victoria Benevides, Violéncia, povo e policia (violéncia urbana no no-
ticiario de imprensa) (Sao Paulo, Brasiliense, 1983); Hélio Bicudo, Violéncia: o Brasil cruel sem
maquiagem (Sao Paulo, Moderna, 1994); E. Cancelli, O mundo da violéncia: a policia da era
Vargas (Brasilia, Universidade de Brasilia, 1994); Thomas H. Holloway, Policia no Rio de Janei-
ro: repressdao e resisténcia numa cidade do século XIX (Rio de Janeiro, Fundacdo Getulio Var-
gas, 1997); Human Rights Watch/Americas, Brutalidade policial urbana no Brasil (Nova York,
Human Rights Watch, 1997); Violéncia x violéncia: violagbes de direitos humanos e criminalida-
de no Rio de Janeiro (Rio de Janeiro, Human Rights Watch, 1996), e Final Justice: police and
deaths squads homicides of adolescents in Brazil (New York, Human Rights Watch/Americas,
1994); Roberto Kant de Lima, A policia na cidade do Rio de Janeiro: seus dilemas e paradoxos
(Rio de Janeiro, Forense, 1995); Nucleo de Estudos da Violéncia & Comissao Teoténio Vile-
la, Os direitos humanos no Brasil 1 (Sdo Paulo, 1993), e Os direitos humanos no Brasil 2 (Sao
Paulo, 1995); Secretaria de Estado de Seguranca Publica. Ouvidoria de Policia do Estado de
Séo Paulo, Relatério anual de prestacdo de contas — 1996 (Sao Paulo, Ouvidoria de Policia do
Estado de Sao Paulo, 1997); M. C. Paoli et alii, A violéncia brasileira (Sao Paulo, Brasiliense,
1982); Paulo Sérgio Pinheiro, Estratégias da ilusdo: a revolu¢do mundial e o Brasil, 1922-1935
(Sao Paulo, Companhia das Letras, 1991); Paulo Sérgio Pinheiro, E. A. Izumino & M. C. J.
Fernandes, Violéncia fatal: conflitos policiais em Sao Paulo. Revista USP 9. Sao Paulo, Univer-
sidade de Sao Paulo, 1991, p. 81-9; Tempo Social: Revista de Sociologia da USP 9:1. Sao Pau-
lo, Universidade de Sao Paulo, Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Departa-
mento de Sociologia, 1997; Luis Eduardo Soares (ed.), Violéncia e politica no Rio de Janeiro
(Rio de Janeiro, Iser; Relume-Dumara, 1996).
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orientadas principalmente para a identificagdo e a punicdo dos policiais res-
ponsaveis por atos de violéncia. Finalmente, na quarta e Gltima parte, o arti-
go mostra o surgimento de formas complementares ou suplementares de con-
trole da violéncia policial, orientadas principalmente para a profissionalizacdo
das organizacdes e dos agentes policiais, visando a capacité-los a desempe-
nhar sua obrigacdo de garantir a seguranca publica de forma néo violenta, ou
com o menor grau possivel de violéncia, tendo em vista a protecdo e a pro-
mocao dos direitos da cidadania e da pessoa humana.

Abordagens tedricas

H& pelo menos quatro concepgdes diferentes a respeito da violéncia
policial, que sado relevantes para a compreensao e a reducdo da violéncia po-
licial no Brasil e que tém implicacdes importantes para a formulagdo e a im-
plementacao de estratégias de controle da violéncia policial.’

Uma diferenca fundamental entre os policiais e os outros cidadaos é que
os policiais estdo autorizados a usar a forca fisica contra outra pessoa no cum-
primento do dever legal, que, no Brasil, é definido na Constituicdo federal
como a preservacdo da seguranca publica e, mais especificamente, da ordem
plblica e da incolumidade das pessoas e do patriménio.® Esta diferenca de
status legal entre policiais e ndo-policiais encontra-se na base de uma concep-
cao juridica de violéncia policial, bastante difundida especialmente através de
processos judiciais e julgamentos de policiais acusados da pratica de violéncia.

Do ponto de vista juridico, hd uma tendéncia a distinguir os conceitos
de forca e de violéncia com base na legalidade dos atos de forca e na ilegali-
dade dos atos de violéncia. Deste ponto de vista, sdo considerados atos de
violéncia apenas aqueles em que os policiais usam a forca fisica contra outra
pessoa de forma ilegal. Isso acontece quando policiais usam a forca fisica de
forma néo relacionada ao cumprimento do dever legal. Os casos mais tipicos
aconteceriam quando os policiais estdo fora de servico e usam a forga fisica
contra outra pessoa para impor sua vontade, por exemplo, durante uma bri-
ga doméstica ou de vizinhanca. Mas hd também os casos de policiais em ser-
vico que usam a forca fisica contra outra pessoa de forma néo relacionada ao
cumprimento do dever legal ou de forma proibida pela lei. E o caso, por
exemplo, da prética de extorsdo ou tortura.

7 Para uma outra andlise de concepcdes de violéncia policial que motivou a presente anli-
se, ver Carl B. Klockars, A theory of excessive use force and its control, in W. A. Geller & H.
Toch (eds.), Police violence: understanding and controlling police abuse of force (New Haven
and London, Yale University Press, 1996).

8 Ver Constituicdo federal de 1988, art. 144.
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Esta concepgdo da violéncia policial é relativamente rigida e restrita,
por incluir apenas usos ilegais da forca fisica por policiais contra outras pes-
soas, que sdo puniveis de acordo com a lei penal e/ou civil, excluindo um
grande nimero de usos de forca fisica, considerados ilegitimos ou injustos,
mas nao ilegais. Trata-se, por exemplo, do uso desnecessario ou excessivo da
forca para resolver pequenos conflitos ou para prender um criminoso, que, se-
gundo esta concepgao, desde que seja relacionado ao cumprimento do de-
ver legal, ndo € incluido entre os casos de violéncia policial. De acordo com
esta concepcao, qualquer uso legal da forca fisica por policiais contra outras
pessoas — ainda que ilegitimo, desnecessario ou excessivo —, é caracterizado
como ato de forca e ndo como um ato de violéncia.

O critério da legitimidade do uso da forgca encontra-se na base de uma
concepgao politica ou sociolégica da violéncia policial. Do ponto de vista poli-
tico ou sociolégico, hd uma tendéncia a distinguir os conceitos de forgca e
violéncia com base nao apenas na legalidade, mas também e principalmente
na legitimidade do uso da forca fisica. Nessa perspectiva, sdo considerados ca-
sos de violéncia policial ndo apenas aqueles que envolvem uso ilegal, mas tam-
bém e principalmente os que fazem uso ilegitimo da forga fisica por policiais
contra outras pessoas, sobretudo os que registraram um uso desnecessario ou
excessivo da forca fisica, no que concerne a preservacdo da seguranga publi-
ca. Por exemplo, uma troca de tiros que provoque a morte de varias pessoas
numa via puiblica durante a perseguicdo de criminosos por policiais apds o
roubo de um carro ou de uma loja. Esta concepgdo mais flexivel e abrangente
de violéncia policial inclui, ao lado dos casos de uso ilegal da forca fisica, al-
guns casos de uso que, mesmo sendo legal, é excessivo ou desnecessario. Ain-
da que o uso excessivo ou desnecessario da forga fisica ndo possa ser punido
de acordo com a lei penal e civil, pode sofrer sancdo segundo convengoes, co-
digos de conduta e normas de comportamento predominantes na sociedade e
freqiientemente incorporados nos regulamentos disciplinares das policias.’

E mais dificil estabelecer de maneira clara e precisa a diferenca entre
atos de forca e atos de violéncia tomando por base critérios informais e subje-
tivos, fundamentados no critério da legitimidade do uso da forga, do que cri-
térios formais e objetivos, baseados na legalidade do uso da forga. Esta dificul-
dade explica em parte o apelo a uma concepgao de violéncia policial basea-
da no critério da legalidade. Mas, por outro lado, é fato que a concepcao de
violéncia policial baseada no critério da legitimidade é largamente utilizada no
debate publico e também no debate académico.

9 Sobre a importancia das convencdes, por oposicao as leis, como mecanismos reguladores
de comportamento, ver Max Weber, Economy and society (Berkeley, University of California
Press, 1978. p. 33-6), e D.S North, Institutions, institutional change and economic performance
(Cambridge, Cambridge University Press, 1990).



134 « CIDADANIA, JUSTICA E VIOLENCIA

Além dessas, existe ainda uma terceira concep¢do de violéncia policial,
que poderfamos chamar de jornalistica, ainda mais flexivel e abrangente que
as anteriores e bastante difundida nos meios de comunicacdo social, em re-
portagens e artigos publicados em jornais e revistas. Do ponto de vista jorna-
listico, da opinido publica, sdo freqientemente considerados atos de violéncia
policial ndo apenas os usos ilegais e os ilegitimos, mas também e principal-
mente 0s usos irregulares, anormais, escandalosos ou chocantes da forca fisi-
ca por policiais contra outras pessoas.

Conquanto seja legal e legitimo, o uso da forca fisica por policiais pode
ser alvo de criticas e expressdes de desaprovagdo por estar em desacordo
com padrées de comportamento considerados regulares e normais pela opi-
nido publica e pelos profissionais de imprensa. E o caso, por exemplo, da pra-
tica de organizar barreiras de policiais com armamento pesado para aborda-
gem, revista e interrogatdrio das pessoas que passam por determinado lugar.
Esta pratica pode estar de acordo com a lei e as convencdes da sociedade,
mas pode ser considerada anormal pela opinido publica. Embora seja menos
difundida que as duas primeiras, com o crescimento da penetracdo dos meios
de comunicagédo social na sociedade, a concepcao jornalistica passou a influen-
ciar de maneira crescente os debates publicos, o debate académico e mesmo
o comportamento dos juizes no julgamento da legalidade dos usos da forca fi-
sica por policiais.

As trés concepcdes de violéncia policial mencionadas acima tém em
comum o fato de estabelecerem padrdes de comportamento para os policiais
segundo critérios ndo-profissionais ou antiprofissionais. A exemplo das profis-
sdes de politico, militar e jornalista, a de policial nasceu e se desenvolveu nos
séculos XIX e XX, quando as profissdes mais tradicionais, ligadas ao ensino, di-
reito, medicina e engenharia, j& estavam bem estabelecidas.!’® Na América La-
tina, este nascimento/desenvolvimento se deu ainda mais tarde, a partir do sé-
culo XX. No Brasil, uma data de referéncia para o inicio do processo de pro-
fissionalizacdo da policia é 1906, quando o governo de Sdo Paulo contratou
uma missdo francesa para instruir a Forca Puablica do estado.!!

10 Sobre o desenvolvimento das profissoes, ver Talcott Parsons, Professions, in David Sills
(ed.), International Encyclopedia of the Social Sciences (New York, Macmillan and Free Press,
1968). Sobre a profissionalizacao dos policiais, ver J. J. Gleizal, J. Gatti-Domenach, & C.
Journes, La Police: le cas des démocraties ocidentales (Paris, Presses Universitaires de France,
1993). Sobre a profissionalizacdo dos politicos, dos militares e dos jornalistas, ver Max We-
ber, Politics as a vocation, in H. H. Gerth & C. W. Mills (eds.), From Max Weber: essays in so-
ciology (New York and Oxford, Oxford University Press, 1946); S. P. Huntington, The soldier
and the State: the theory and politics of civil-military relations (Cambridge, Mass. and London,
Belknap Press/Harvard University Press, 1958); e M. Schudson, Discovering the news: a social
history of American newspapers (New York, Basic Books, 1978).

II 4. R. Fernandes, A Forca Publica do estado de Sdo Paulo, in Béris Fausto (ed.), Histéria
geral da civilizagdo brasileira, o Brasil republicano, o Brasil sociedade e instituicées (1989-1930)
(Sao Paulo, Difel, 1985).
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Por ser relativamente recente, a profissdo de policial tem padroes de
competéncia e de responsabilidade pouco desenvolvidos se comparados aos
estabelecidos pelas profissbes mais tradicionais. Em conseqiéncia, o comporta-
mento dos policiais tende a ser mais regulado por padrdes definidos segundo
critérios nao-profissionais ou antiprofissionais, por profissionais que nao sao po-
liciais — juristas, académicos, politicos, militares e, mais recentemente, até jor-
nalistas. Neste contexto, o conceito de violéncia policial tende a ser formulado
de acordo com critérios estabelecidos fora das organizacoes policiais e incorpo-
rados, livremente ou a forga, pelas organizacoes policiais e pelos policiais.

E possivel apresentar uma quarta concepcao de violéncia policial, dife-
rente das trés primeiras, referida na andlise de uso excessivo da forca desen-
volvida por Carl Klockars. De acordo com este autor, “excessive use of force
should be defined as the use of more force than a highly skilled officer would
find necessary to use in that particular situation”. Partindo desta concepcgao,
poderiamos entender a violéncia policial nao apenas como o uso ilegal, ilegiti-
mo e irregular da forga fisica por policiais contra outras pessoas, mas tam-
bém e principalmente como “o uso de mais forca fisica do que um policial al-

tamente competente consideraria necessario em uma determinada situagao”.!?

Esta concepgdo de violéncia policial — que poderiamos chamar de
profissional — é mais flexivel e abrangente do que as anteriores. De acordo
com ela, os usos da forca fisica por policiais contra outras pessoas poderiam
ser considerados atos de violéncia policial, ainda que fossem legais, legitimos
e regulares ou normais. A principal semelhanca entre esta e as concepcoes
anteriores € que todas elas sao compativeis com as principais teorias sobre a
origem da violéncia policial. Sdo muitas as abordagens para explicar a ori-
gem da violéncia policial. Excluindo a abordagem segundo a qual a violéncia
é uma caracteristica inerente ou necessaria ao desempenho da fungdo poli-
cial, os cientistas sociais tém desenvolvido basicamente trés tipos de explica-
cdo para o problema da violéncia policial:!3

a) explicagdo estrutural: enfatiza as “causas” da violéncia policial, geralmente
de natureza social, econdmica, cultural, psicolégica e/ou politica. Este tipo
de explicacdo dirige a atencdo para caracteristicas da sociedade — por
exemplo, desigualdades sociais e particularmente econdmicas, e politicas,
culturas, personalidades e atitudes autoritarias —, cuja presenca estd positi-
vamente associada a presenca da violéncia policial;

12 Carl B. Klockars, op. cit., p. 8.

13 Para uma discussdo dos principais tipos de explicacdes nas ciéncias sociais, ver J. Elster,
Explaining technical change (Cambridge, Cambridge University Press, 1983). Para uma anélise
dos principais tipos de explicacdo para a violéncia policial, ver R. E. Worden, The causes of
police brutality: theory and evidence on the use of force, in W. A. Geller & H. Toch, op. cit.
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b) explicacdo funcional: enfatiza as “fungdes” da violéncia policial, geralmen-
te do ponto de vista da preservacdo, mas possivelmente do ponto de vista
da mudanca de estruturas sociais, econémicas, culturais, psicoldgicas e/ou
politicas. Este tipo de explicacdo dirige a atencdo para problemas e crises
em determinados sistemas — por exemplo, sistema social e/ou politico, ou
mais especificamente sistema de seguranca publica —, em relacdo aos
quais a violéncia policial seria um sintoma e uma resposta; e

c) explicacdo processual: enfatiza as “razdes” ou “motivagdes” da violéncia
policial, do ponto de vista das organizacdes policiais e/ou dos agentes poli-
ciais, geralmente de natureza instrumental mas possivelmente de natureza
expressiva. Este tipo de explicacdo dirige a atengdo para conflitos de diver-
sos tipos — individuais, sociais, politicos, dentro e fora das organizagdes poli-
ciais —, em cujo contexto a violéncia seria utilizada por organizagdes ou
agentes policiais como um instrumento para a resolucdo de conflitos ou
como forma de expressao destes conflitos. Dentro deste tipo de explicacdo
cabem as explicacoes segundo as quais a violéncia policial é praticada em
beneficio dos préprios policiais — e, portanto, sugerem a autonomia das
organizagoes e dos agentes policiais —, tanto quanto as explicagoes segun-
do as quais a violéncia policial é praticada em beneficio de um determina-
do grupo ou classe social ou mesmo de uma determinada sociedade ou
Estado — e, portanto, sugerem o controle das organizacoes e dos agentes
policiais por outros atores.

A maior diferenca entre a concepcao profissional de violéncia policial e
as outras trés apresentadas anteriormente é que esta Ultima estd baseada em
critérios de natureza profissional, vinculados diretamente a experiéncia profis-
sional dos policiais. Conseqiientemente, esta concepgao sugere que a violéncia
policial € um comportamento antiprofissional, nao-profissional ou pouco profis-
sional, antes de sugerir que a violéncia policial € um comportamento ilegal, ile-
gitimo ou irregular por parte de policiais envolvidos em atos de violéncia. Esta
concepcao sugere a necessidade da profissionalizagdo da policia e da melho-
ria da formacao e aperfeicoamento profissional dos policiais antes de sugerir a
necessidade de uma punicao dos policiais envolvidos em atos de violéncia
como forma de controlar a violéncia policial. Portanto, ndo produz automatica-
mente uma reagdo negativa por parte dos policiais, podendo, assim, servir de
base para uma relacdo de cooperacao, e ndo de conflito, entre policiais € nao-
policiais na questdao da compreensao e do controle da violéncia policial.

Praticas de controle

Para funcionar, as praticas de controle da violéncia policial devem estar
apoiadas em teorias ou pelo menos em idéias sobre a natureza e a origem da
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violéncia policial que sejam empirica e normativamente vélidas. Esta secdo
procura relacionar as quatro concepcdes sobre violéncia policial apresentadas
na secao anterior com quatro tipos de praticas de controle da violéncia poli-
cial, relevantes para o aumento do controle da violéncia policial no Brasil.!4

O primeiro tipo de estratégia enfatiza a importancia de mecanismos de
controle externo e formal/legal das policias, através dos poderes Executivo, Le-
gislativo e Judiciario, auxiliados pelo Ministério Pablico. Este tipo de estratégia
estd mais relacionado a concepcao juridica da violéncia policial, na medida em
que visa a controlar principalmente usos ilegais da forga fisica por policiais. Go-
vernantes, legisladores e juizes tém um tipo de conhecimento e informagdo mais
relevante para a avaliacdo e o controle do uso ilegal do que do uso desnecesséa-
rio ou excessivo da forca fisica por policiais.

O segundo tipo de estratégia enfatiza a importancia de mecanismos de
controle interno e formal/legal das policias, por meio dos dirigentes e adminis-
tradores das policias e particularmente das corregedorias de policia. Este tipo
de estratégia estd mais relacionado a concepcao politica da violéncia policial,
na medida em que visa a controlar principalmente usos ilegitimos da forca fisi-
ca por policiais. Dirigentes e administradores de policia tém um tipo de co-
nhecimento e informacdo mais relevante para avaliagdo e controle do uso
desnecessario ou excessivo do que do uso ilegal da forga fisica por policiais.

O terceiro tipo de estratégia enfatiza a importancia de mecanismos de
controle externo e informal/convencional das policias, através da imprensa, da
opinidao publica, da universidade, de grupos de pressdo, particularmente das
organizagdes de direitos humanos nacionais e estrangeiras. Freqiientemente,
este tipo de controle € incentivado mediante a criacdo de um ombudsman,
conselhos civis, conselhos comunitarios € comissdes para monitorar o desem-
penho da policia. Este tipo de estratégia estd mais relacionado a concepcgao
jornalistica de violéncia policial, na medida em que visa a controlar principal-
mente usos irregulares ou anormais da forga fisica por policiais. E um tipo de
estratégia que depende de um tipo de conhecimento e informacdo controla-
do pelos jornalistas e pelas organizacdes da sociedade civil.

O quarto tipo de estratégia enfatiza a importancia de mecanismos de
controle interno e informal/convencional das policias, através da profissionali-
zagdo das policias e dos policiais, apoiados em standards claros e precisos de
competéncia e responsabilidade profissional. Este tipo de estratégia estd mais
relacionado a concepcgao profissional da violéncia policial, na medida em que
visa a controlar principalmente usos antiprofissionais, ndo-profissionais ou pou-
co profissionais da forca fisica por policiais. E um tipo de estratégia que de-
pende de um tipo de conhecimento e informacdo controlado pelos policiais e
pelas associagdes profissionais dos policiais.

14 Para uma discussiao de formas de controle da violéncia policial, ver W. A. Geller & H. Toch,
op. cit. Para uma discussdo de formas de controle de organizagdes burocraticas, ver M. F.
Nadel & F. E. Rourke, Bureaucracies, in Fred I. Greenstein & Nelson W. Polsby (eds.), Hand-
book of political science: governmental institutions (Reading, Addison-Wesley, 1975).
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Os quatro tipos de estratégias tendem a ser defendidos por grupos dife-
rentes, dentro e fora das policias, na medida em que cada um deles tende a
fortalecer um determinado grupo, aquele que tem maiores condicdes para
exercer de fato o controle da atividade policial. Mas ndo sdo necessariamente
incompativeis ou conflitantes e podem ser adotados de forma complementar
ou suplementar. Normalmente, politicas voltadas para o controle da violéncia
estdo baseadas em combinacdes de tipos diferentes de estratégia e ndo num
Unico tipo. Porém, do ponto de vista da eficdcia e da viabilidade das estraté-
gias de controle da violéncia policial, trés consideracdes importantes devem
ser feitas sobre estas quatro estratégias.

Primeiro, como foi observado acima, existe uma afinidade entre tipos
particulares de violéncia policial e tipos particulares de estratégias de contro-
le. Assim, estratégias de controle externo e formal/legal da policia sdo mais efi-
cazes no controle do uso ilegal da forga por policiais e menos eficazes no
controle do uso nao-profissional da forca. Ao contrario, estratégias de contro-
le interno e informal/convencional da policia sdo mais eficazes no controle do
uso nao-profissional da forga pela policia e menos eficazes no controle do uso
ilegal da forca por policiais. Portanto, a definicdo de prioridades estratégicas
deve estar relacionada a definicdo de prioridades quanto ao tipo de violéncia
policial a ser controlado.

Segundo, da mesma forma que o quarto conceito de violéncia policial
€ mais abrangente do que os trés primeiros, o quarto tipo de estratégia de
controle da violéncia policial é mais abrangente do que os trés anteriores. De
acordo com os critérios estabelecidos acima, existem muitos comportamentos
legais, legitimos e normais que podem ser considerados nao-profissionais ou
pouco profissionais. Todavia, existem poucos comportamentos profissionais que
podem ser considerados ilegais, ilegitimos e irregulares. Assim, estratégias diri-
gidas para o controle de comportamentos ilegais dificilmente serviriam para
controlar comportamentos nao-profissionais. Mas estratégias dirigidas para o
controle de comportamentos ndo-profissionais provavelmente serviriam para
controlar comportamentos ilegais.

Terceiro, dos quatro tipos de estratégias mencionados acima somente as
de controle interno e informal enfatizam a importancia da profissionalizacao
das policias e da formacgdo e aperfeicoamento profissional dos policiais, que
tem relacao direta ndo apenas com o controle da violéncia policial mas tam-
bém com o fortalecimento da profissdo de policia e com o aumento da efici-
éncia das organizagoes e dos agentes policiais no desempenho das suas fun-
coes. Por isso, € um tipo de estratégia de controle da violéncia policial que
pode contribuir diretamente para o aumento da seguranca publica, bem
como pode receber o apoio da maioria dos policiais, ndo apenas dos dirigen-
tes e administradores das policias, como acontece nas estratégias de controle
interno mas formal/legal, e ndo apenas daqueles que nao sdo policiais, como
acontece com as estratégias de controle externo da policia.
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Controle da violéncia policial no Brasil

No Brasil, desde a transicado para a democracia, as praticas de controle da
violéncia policial estdo apoiadas principalmente em estratégias de controle
formal/legal, sejam estas estratégias de controle externo ou de controle inter-
no.!> Estas estratégias podem ser consideradas parcialmente bem-sucedidas no
que se refere ao controle do uso ilegal e ilegitimo da forca fisica por policiais,
desde que o foco de andlise seja limitado as regides Sul e Sudeste do pais.
Bem-sucedidas, para ser claro, do ponto de vista da redugdo dos niveis de vio-
léncia comparativamente aos existentes antes da implementacdo destas estraté-
gias'® e nao do ponto de vista da reducao dos niveis de violéncia se confron-
tados aqueles observaveis nas democracias consolidadas.!” Basta uma simples
leitura de jornais didrios para mostrar que estas estratégias ndo conseguiram,
de forma alguma, controlar os usos irregulares ou pouco profissionais da forca
fisica por policiais. Fazem parte de estratégias deste tipo a adocdo de politicas
democraticas de seguranca publica, o fortalecimento das secretarias de Segu-
ranga Piblica e das corregedorias de policia e do controle das policias pelo
Ministério Publico, pelo Judiciario e pelo Legislativo, por intermédio de comis-
soes legislativas de direitos humanos.

Depois da transicdo para a democracia, a Constituicdo federal de 1988
estabeleceu as normas basicas para a formulacdo e a implementacdo de politi-
cas de seguranca publica. No que tange ao controle da violéncia policial, a
principal inovagdo por ela trazida foi a diferenciacdo e a separagdo entre as
fungdes de seguranca publica, atribuidas prioritariamente a forcas policiais e
guardas municipais, e as funcoes de defesa nacional, atribuidas prioritariamen-
te as Forcas Armadas.!®

No art. 144, a Constituicao de 1988 define expressamente a seguranca
publica e, de forma mais especifica, a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimdnio como funcao das forgas policiais,
federais e estaduais. O mesmo artigo discrimina as funcodes de cada uma das

15 Infelizmente, ainda sdo poucos os estudos sobre o controle da violéncia policial em geral
e sobre o controle da violéncia policial no Brasil. As idéias apresentadas nesta secdo devem
ser tratadas como idéias preliminares sobre o tema, que certamente precisa ser mais estuda-
do e pesquisado pelos cientistas sociais. Os trabalhos citados nas notas 3-6 constituem os
pontos de partida para este estudo.

16 Human Rights Watch/Americas, Brutalidade policidl....

18 A Constituicao federal de 1988 pode ser encontrada na pagina do Ministério da Justica na
Internet (Hyperlink http://www.mj.gov.br). Este texto focaliza as mudancas constitucionais que
contribuiram para o controle da violéncia policial no Brasil. Para uma anélise dos dispositi-
vos constitucionais que ndo mudaram depois da transicdo para a democracia e que dificul-
tam o controle da violéncia policial, ver Paulo Mesquita Neto, Forcas Armadas, policias e se-
guranga publica no Brasil: instituigoes e politicas governamentais (Sdo Paulo, Nucleo de Estu-
dos da Violéncia, 1997, mimeog.).
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forcas policiais — policia federal, policia rodoviaria federal, policia ferroviaria
federal, policias civis e policias militares — que integram o sistema de segu-
ranga publica. Esta inovacdo normativa introduzida pela Carta em vigor foi
posteriormente incorporada as constituicoes estaduais e por elas reforgada.
Também foi incorporada as cartas dos estados, e por elas reforcada, a Lei
Complementar n° 69, de 1991, que dispde sobre as normas gerais para a or-
ganizacdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas. Esta inovagdo pode-
ria ter sido reforcada ainda por meio de lei federal para disciplinar a organiza-
cdo e o funcionamento das forcas policiais, prevista no art. 7° da Constituicdo
federal, mas tal lei ndo chegou a ser votada no Congresso Nacional.

A segunda inovacao importante da Constituicdo de 1988 foi a subordi-
nacao das policias militares e civis aos governadores dos estados, que passa-
ram a ser responsaveis pela formulacdo e pela implementacdo de politicas de
seguranga publica nos estados (art. 144, pardgrafo 6°). Essa inovagdo permi-
tiu que os governos estaduais fortalecessem as secretarias de Seguranca Publi-
ca e, através delas, passassem a organizar, preparar € empregar as policias de
acordo com politicas e estratégias voltadas para seguranga publica e ndo para
a defesa nacional.!?

A terceira inovacao foi atribuir ao Ministério Pablico a fungdo de exer-
cer o controle externo da atividade policial (art. 129, inciso VII). No caso da
policia federal, o controle externo da atividade policial estd previsto na Lei
Complementar n® 75/93 (Lei Organica do Ministério Pablico da Unido), que
estabelece que o Ministério Piblico da Unido exercerd o controle externo me-
diante medidas judiciais e extrajudiciais.

No caso das policias estaduais, civis e militares, o controle externo das
atividades policiais cabe ao Ministério Publico estadual. Em Sao Paulo, este
controle externo estd previsto tanto na Constituicdo estadual de 1989 quanto
na Lei Complementar n° 734/93 (Lei Organica do Ministério Pablico de Sdo
Paulo), que determina que o Ministério Pablico de Sao Paulo o exercera por
meio de medidas administrativas e judiciais. Os atos normativos n° 98/96 e
119/97 do Ministério Publico regulamentam o exercicio do controle externo
das atividades da policia civil e da policia militar no estado, respectivamente.

Na esfera do Poder Judiciario, inovagado importante foi a transferéncia
— mediante aprovagdo pelo Congresso Nacional e sangdo do presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso — da Lei federal n® 9.299/96 da justi-

19 Durante o regime autoritario, as policias militares, ainda que organizadas nos estados, es-
tavam subordinadas ao Ministério do Exército, por intermédio do Estado-Maior do Exército/
Inspetoria Geral das Policias Militares, Exércitos e Comandos Militares de Area e Regides Mili-
tares. Os comandantes das policias militares eram nomeados pelos governadores de estado,
ap6s aprovacdo do nome pelo Ministério do Exército. Ver Decreto-lei n° 667/69. Além disso,
os governadores de estado freqientemente nomeavam generais de Exército para dirigir a Se-
cretaria de Seguranca Publica.
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ca militar para a justica comum da competéncia para julgar policiais militares
acusados de crimes dolosos contra a vida de civis e de crimes praticados fora
do servico com armamento da policia militar. Esta lei é insatisfatéria do pon-
to de vista do controle da violéncia policial, na medida em que nao transfere
da justica militar para a justica comum a competéncia para julgar policiais mi-
litares acusados de qualquer tipo de crime no exercicio das funcdes de poli-
ciamento, conforme proposta original do deputado federal Hélio Bicudo, apoia-
da pelo governo federal. De qualquer maneira, a lei, que enfrentou grande
oposicdo e foi resultado de intensas negociagdes politicas, representa um
avango em relacdo a situacdo vigente desde o regime autoritdrio, quando a
justica militar tinha competéncia para julgar todos os crimes cometidos por
policiais militares no exercicio das fungdes de policiamento.

Na esfera do Poder Legislativo, a Constituicao federal e as constitui-
coes estaduais fortaleceram as comissdes permanentes e temporarias € as co-
missdes de inquérito como mecanismos de controle das atividades do Poder
Executivo. Tanto no Congresso Nacional quanto em diversas assembléias le-
gislativas estaduais e cadmaras municipais, foram criadas comissdes de direi-
tos humanos que passaram a desempenhar um papel importante no contro-
le da violéncia policial no pais e nos estados. Além da Comissdo de Direitos
Humanos do Congresso Nacional, em funcionamento desde 1995, pelo me-
nos 13 estados criaram comissdes legislativas de direitos humanos entre 1995
e 1997.%°

Os mecanismos de controle da violéncia policial mencionados acima re-
presentam um grande avanco em relacdo a situagcado vigente durante o regi-
me autoritario, quando inexistiam mecanismos democraticos de controle da
violéncia policial. Entretanto, estes mecanismos estao sujeitos a graves limita-
coes que dizem respeito ndo apenas a sua existéncia e funcionamento, mas
também e principalmente a sua efetividade. Em primeiro lugar, o funciona-
mento destes mecanismos legais/formais de controle da violéncia policial de-
pende do funcionamento do Executivo, do Legislativo e do Judiciario, o qual,
por sua vez, depende do papel desempenhado pelos partidos politicos, que
podem facilitar ou dificultar as acdes voltadas para 0 acompanhamento, moni-
toramento e punigcdo da violéncia policial. Na prética, a fragmentagao partida-
ria e a fragilidade dos partidos politicos brasileiros dificultam o funcionamen-
to efetivo destes mecanismos, os quais, além disso, podem ser controlados por

20 Representantes de 12 comissdes de direitos humanos de legislativos estaduais — Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, Sao Paulo, Espirito Santo, Bahia, Pernambuco, Rio Grande
do Norte, Ceara, Maranhao, Para, Acre e Distrito Federal — compareceram a II Conferén-
cia Nacional de Direitos Humanos, realizada em Brasilia, nos dias 12 e 13 de maio de 1997.
Ver a esse respeito, Brasil, Camara dos Deputados, Comissdao de Direitos Humanos, Relatério
dos grupos da II Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (Brasilia, Cdmara dos Deputados,
Comissao de Direitos Humanos, 1997). Além destas comissdes, hd uma comissao de direitos
humanos em funcionamento na Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro.
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pessoas cujos interesses estdo associados aos do governo federal, dos gover-
nos estaduais e dos dirigentes das policias, que muitas vezes nao estao preo-
cupados com o controle da violéncia policial.

Em segundo lugar, o funcionamento destes mecanismos legais/formais
depende de leis e politicas de dificil implementacao. Depende ainda de orga-
nizagdes e processos burocréticos, complexos e rigidos, incapazes de acom-
panhar, monitorar, investigar e punir efetivamente o grande nimero de casos de
violéncia policial observados no pais. Este problema é agravado nos casos
de violéncia policial com baixa visibilidade, seja por acontecerem em regides
distantes dos grandes centros urbanos, seja por nao produzirem danos eviden-
tes a integridade fisica das pessoas (como acontece com os assassinatos, as
torturas € as agressoes fisicas). O Judiciario, o Ministério Pdblico e as corregedo-
rias de policia tendem a atuar principalmente depois de verificada a préatica
da violéncia policial, para identificar e punir os responsaveis, sem muitas con-
dicoes de prevenir a préatica da violéncia policial.

Em terceiro lugar, mas ndo menos importante, estes mecanismos formais/
legais sdo voltados para a identificacdo e a punigdo de policiais responsaveis
pela prética de violéncia. Por um lado, esta orientacdo maximiza a importancia
de fatores individuais e minimiza a importancia de fatores organizacionais, politi-
cos e institucionais associados a violéncia policial; maximiza a responsabilidade
de agentes policiais € minimiza a responsabilidade de autoridades policiais e au-
toridades politicas pela pratica da violéncia policial. Por outro, facilita o conflito
e dificulta a cooperacao entre agentes policiais, autoridades policiais e autorida-
des politicas no controle da violéncia policial.

Esses problemas sugerem que os mecanismos formais/legais sdo capa-
zes de controlar as formas mais visiveis de violéncia policial, em que policiais
utilizam a forga fisica de forma claramente ilegal e/ou ilegitima. De acordo
com a Secretaria de Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo, na Regiao
Metropolitana de S&o Paulo, por exemplo, o nimero de civis mortos durante
operacoOes policiais chegou a 1.190 em 1992 e caiu para 243 em 1993, 333
em 1994, 331 em 1995, 183 em 1996 e 137 nos oito primeiros meses de
1997.21 Entretanto, estes mecanismos sio incapazes de controlar formas me-
nos visiveis de violéncia policial e podem incentivar a substituicao das formas
mais visiveis de violéncia pelas menos visiveis.2?> Estes mecanismos podem
também desestimular o trabalho dos agentes e das organizacdes policiais e ge-
rar um certo imobilismo das forcas policiais, em prejuizo do controle da crimi-
nalidade e da violéncia na sociedade.

21 Secretaria de Estado da Seguranca Publica de Sao Paulo. Ouvidoria de Policia. Relatério anual
de prestacdo de contas — 1996 (Sao Paulo, Ouvidoria de Policia, 1997).
22 1bid.; CPDOC-FGV/Iser, op. cit.
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Novas praticas de controle da violéncia policial

Nos Ultimos anos, ganharam importancia as praticas de controle da vio-
1éncia policial baseadas em estratégias de controle informal/convencional, ex-
terno ou interno. A universidade, a imprensa, a opinido publica, as organiza-
¢cdes nao-governamentais da sociedade civil e os movimentos sociais tém,
cada vez mais, acompanhado, monitorado e denunciado casos de violéncia
policial, exercendo alguma influéncia no sentido do controle e da limitacdo do
uso irregular e pouco profissional da forca fisica por policiais.

Nesse contexto, tiveram grande influéncia a integracdo de entidades de
defesa dos direitos humanos no Movimento Nacional de Direitos Humanos,
em 1982, e a criacdo de nucleos ou centros de estudos da violéncia em uni-
versidades estaduais e federais, processo inaugurado em 1987, com o estabe-
lecimento do Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de Sao Paulo.
Mais recentemente, deve ser sublinhado o engajamento da imprensa na dis-
cussdo da violéncia policial, particularmente a transmissdo pela Rede Globo
de cenas de violéncia policial gravadas na favela Naval, em Diadema (SP) e
na Cidade de Deus, no municipio do Rio de Janeiro, em mar¢o de 1997, e a
transmissdo por todos os meios de comunicacdo social de cenas de violéncia
policial durante as greves de policiais militares e civis em junho-julho de 1997.

Entre as estratégias informais e externas de controle da violéncia policial,
destacam-se as politicas de incentivo a criagao e ao funcionamento de ouvido-
rias de policia, de conselhos comunitarios de seguranca publica e de conselhos
de direitos humanos, e a organizacao de policias comunitarias ou interativas.?3

Além de fortalecer as secretarias estaduais de Seguranca Publica, va-
rios estados ja criaram conselhos estaduais de defesa dos direitos da pessoa
humana e conselhos comunitarios de seguranca publica.?4 O governo paulis-
ta j4 criou uma ouvidoria de policia.?> Os principais projetos e experiéncias

23 Brasil, Presidéncia da Republica, Programa Nacional de Direitos Humanos (Brasilia, Presidén-
cia da Republica — Secretaria de Comunicacdo Social/Ministério da Justica/Ministério das Rela-
coes Exteriores, 1996); Sado Paulo, Governo do Estado, Programa Estadual de Direitos Humanos
(Sao Paulo, Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 1997).

24 Em Sao Paulo, por exemplo, o Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Huma-
na (Condepe), integrado majoritariamente por representantes da sociedade civil, foi criado
pela Constituicdo estadual de 1989 e instalado por intermédio das leis estaduais n° 7.576/91
e 8.032/92. Ver a esse respeito, Sao Paulo, Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pes-
soa Humana, Direitos Humanos 1:1. Sao Paulo, Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da
Pessoa Humana, 1995.

25 A Ouvidoria de Policia do Estado de Sao Paulo, vinculada a Secretaria da Seguranca Pu-
blica, foi criada por decreto governamental em 1995 e institucionalizada por lei estadual em
1997. Agindo de forma independente das policias civil e militar, a Ouvidoria de Policia rece-
be dentncias relacionadas a atividade policial, encaminha dentncias as corregedorias das
policias civil e militar e acompanha ou monitora investigagcoes das corregedorias. Ver a esse
respeito, Secretaria de Estado da Seguranca Publica, Ouvidoria de Policia do Estado de Sao
Paulo, op. cit.
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voltados para o controle externo e informal da violéncia policial, por organiza-
coes da sociedade civil, foram apresentados e discutidos na Conferéncia Na-
cional Seguranca, Justica e Cidadania, promovida pela Secretaria Nacional de
Direitos Humanos/Ministério da Justica e coordenada pelo Movimento Viva
Rio, em Brasilia, nos dias 26 e 27 de maio de 1997.2°

Até agora, entretanto, pouca atencao foi dada as estratégias de contro-
le informal e interno da violéncia policial, voltadas para a profissionalizacdo
das organizacdes policiais e dos agentes policiais. Este tipo de estratégia é prio-
rizado em democracias avancadas, ao lado das estratégias de controle infor-
mal e externo. Nesse contexto, cabe mencionar quatro excegoes: o Programa
Nacional de Direitos Humanos, lancado pela governo federal, sob a presidén-
cia de Fernando Henrique Cardoso, em maio de 1996;%7 o Programa Esta-
dual de Direitos Humanos, lancado pelo governo Mério Covas, em Sdo Pau-
lo, em 1997;28 o Programa de Emergéncia de Novo Gerenciamento da Acéo
Policial, resultado do semindrio Sdo Paulo sem Medo, organizado conjunta-
mente pela Rede Globo, Fundagdo Roberto Marinho e Nucleo de Estudos da
Violéncia da Universidade de Sdo Paulo, de 6 a 9 de maio de 1998:29 e as
Medidas Minimas de Reforma da Seguranca Publica, propostas pelo Grupo de
Trabalho de Avaliacdo do Sistema de Seguranga Publica, da Secretaria Nacio-
nal de Direitos Humanos/Ministério da Justica, no dia 4 de agosto de 1998.3°

Os quatro documentos estdo apoiados num conceito bastante abrangen-
te de violéncia policial, que inclui os usos da forcga fisica por policiais que po-
dem ser considerados nao apenas ilegais e ilegitimos, mas também irregulares e
pouco profissionais ou fora de padrdes profissionais. Assim, enfatizam a impor-
tancia da profissionalizacdo das policias e da formagéo, aperfeicoamento e valo-
rizagao profissional do policial, tendo em vista a funcdo de garantir a ordem pu-
blica e proteger os direitos de cidadania e humanos, sem minimizar as estraté-
gias complementares, formais, de controle da violéncia policial. Resultado de
um amplo debate publico envolvendo a Secretaria Nacional de Direitos Huma-
nos, conselhos e comissdes legislativas nacionais e estaduais de direitos huma-

26 Brasil, Ministério da Justica, Secretaria Nacional de Direitos Humanos, Grupo de Trabalho
de Avaliacdo do Sistema de Seguranca Publica, Medidas minimas para a reforma da segu-
ranga publica (Brasilia, Secretaria Nacional de Direitos Humanos, 1997, mimeog.).

27 Brasil, Presidéncia da Repblica, op. cit.; Paulo Sérgio Pinheiro & Paulo Mesquita Neto, O
Programa Nacional de Direitos Humanos: avaliagdo do primeiro ano e perspectivas, in Revis-
ta do IEA, 30, 1997.

28 530 Paulo, Governo do Estado, op. cit.

29 Rede Globo, Fundagao Roberto Marinho & Ntcleo de Estudos da Violéncia da Universi-
dade de Sao Paulo, Sao Paulo sem medo (Sao Paulo, 1997. mimeog.).

30 Brasil, Ministério da Justica, Secretaria Nacional de Direitos Humanos. Grupo de Trabalho
de Avaliacdo do Sistema de Seguranca Publica, op. cit.
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nos, entidades da sociedade civil, representantes de governos estaduais, policias
militares, policias civis e policia federal, e meios de comunicacdo social, esses
documentos introduzem uma nova perspectiva e podem abrir uma nova etapa
no desenvolvimento de estratégias de controle da violéncia policial e das poli-
cias no Brasil, a partir de parcerias entre Estado e sociedade e do incentivo a
participacdo dos cidaddos e dos policiais no acompanhamento, monitoramento
e controle da violéncia policial.

As estratégias informais de controle da violéncia policial apresentam
duas vantagens principais em relacdo as formais. Em primeiro lugar, porque
visam a identificar e a modificar fatores organizacionais, politicos e institucio-
nais que contribuem para a violéncia policial, apontando a responsabilidade
de autoridades policiais e politicas, e nao apenas dos agentes policiais, pelas
praticas de violéncia policial. Em segundo lugar, porque estdo dirigidas nao
tanto para a punicdo, mas principalmente para a profissionalizacdo das organi-
zagOes e dos agentes policiais, o que, portanto, facilita a cooperagao entre
agentes policiais, autoridades policiais e politicas, e organizagdes da socieda-
de civil no controle da violéncia policial.

Embora as estratégias de controle da violéncia policial que incorporem
os principios e diretrizes estabelecidos nos documentos citados acima ainda
nao tenham sido formuladas e muito menos implementadas, sabe-se que a
formulacdo e a implementacdo deverdo estar apoiadas em dois componentes
principais: a) a definicdo clara e precisa de uma politica para orientar a orga-
nizacdo e o funcionamento das policias, tendo em vista a preservagdo da or-
dem publica e da incolumidade das pessoas € do patrimdnio, necessarias a
garantia do Estado democréatico de direito, dos direitos de cidadania e da pes-
soa humana, e a limitacdo do emprego da forga fisica pelos policiais; e b) a
criacdo de organizagoes capazes de desempenhar trés fungoes inter-relaciona-
das — o monitoramento do uso da forca fisica pelos policiais; a avaliacdo do
uso da forga fisica por policiais; e o ensino e o treinamento dos policiais em
técnicas de preservacao da ordem publica e da incolumidade da pessoa e do
patrimonio que minimizem a necessidade do emprego da forga fisica.

Passos importantes neste sentido foram a criagdo, no &mbito do Ministé-
rio da Justica, do Comité de Acompanhamento e Apoio aos Orgaos Responsa-
veis pela Seguranca Publica, em junho de 1997, e da Secretaria Nacional da
Seguranga Publica, em setembro seguinte, de acordo com propostas formula-
das pelo Grupo de Trabalho para Avaliagdo do Sistema de Seguranca Publi-
ca. As duas organizagOes serao responsaveis pela identificacdo de problemas
relacionados a organizacao, preparo e emprego das forcas policiais e pela for-
mulacdo de politicas nacionais de seguranga publica visando a resolver estes
problemas e a aperfeicoar o desempenho das forgas policiais no pais.
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Conclusao

Apesar de a transicdo para a democracia ter-lhe criado condigdes favo-
raveis, a reducdo da violéncia policial no Brasil ndo foi um resultado automa-
tico desse processo. A reducdo, onde ela ocorreu, dependeu da mobilizacdo
da sociedade civil e da formulacdo de politicas e estratégias de controle da
violéncia policial. Esses dois fatores, por sua vez, ndo sao suficientes para re-
duzir a violéncia policial, mas, ao lado de outros, particularmente a prépria
transicdo para a democracia, contribuiram de maneira significativa para dimi-
nuir ou pelo menos para limitar o aumento da violéncia policial, criando, as-
sim, condicdes mais favoraveis para a consolidagdo democréatica no pais.

A anélise das formas de controle da violéncia policial no Brasil revela
ndo tanto a auséncia de mecanismos de controle da violéncia policial, mas
principalmente a presenga de mecanismos capazes de controlar um determi-
nado tipo de violéncia policial, 0 mais visivel, e incapazes de controlar os me-
nos visiveis. Em outras palavras, existem mecanismos voltados para o controle
do uso ilegal e ilegitimo da forca fisica pelos policiais, mas inexistem, ou sao
débeis, os mecanismos voltados para o controle do uso irregular e/ou pouco
profissional da forca fisica pelos policiais. Esse controle seletivo da violéncia
ndo é acidental, mas sim estd associado a distribuicdo extremamente desigual
do poder politico na sociedade brasileira, que sempre favoreceu as elites poli-
ticas e policiais em detrimento dos cidadaos e dos policiais que trabalham em
contato direto com os cidadaos. O controle do uso ilegal e ilegitimo da forca
fisica interessa certamente a todos, mas principalmente as elites politicas e po-
liciais, principais responsaveis pelo exercicio deste tipo de controle. Da mes-
ma forma, o controle do uso pouco razoavel e pouco profissional da forga fisi-
ca interessa a todos, mas principalmente aos cidadaos e aos policiais que tra-
balham na rua, principais responsaveis pelo exercicio deste tipo de controle.

A transigdo para a democracia comegou a alterar este quadro, criando
condicoes mais favordveis para o desenvolvimento de mecanismos informais,
externos e internos, de controle da violéncia policial. Obviamente, ndo se trata
da substituicdo de mecanismos formais por mecanismos informais, uma vez que
ambos nao sdo suficientemente desenvolvidos para permitir o controle eficaz da
violéncia policial no Brasil. Ainda que a transicdo para a democracia tenha con-
tribuido para a diminuicdo do grau de violéncia policial no Brasil, as prdprias
deficiéncias da democracia brasileira, o alto grau de desigualdade social e eco-
ndmica, a persisténcia de uma cultura da violéncia, além dos efeitos perversos
da globalizacao econdmica, criam condigoes extremamente desfavoraveis para
o sucesso de qualquer estratégia de controle da violéncia policial.

O que acontece desde a transicdo para a democracia € uma combina-
cao de estratégias formais e informais de controle da violéncia policial e um
fortalecimento de estratégias informais, que, apesar de apresentarem uma
maior afinidade com regimes democraticos, tém sido pouco valorizadas na
experiéncia brasileira.
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E um equivoco equiparar a formalidade com a efic4cia e a informalida-
de com a ineficAcia dos mecanismos de controle da violéncia policial. Meca-
nismos formais e informais funcionam de maneira diferente, a partir de con-
ceitos diferentes de violéncia policial, mas ambos podem ser eficazes ou inefi-
cazes, dependendo da forma e do contexto em que forem empregados. Os
mecanismos formais permitem um controle mais centralizado e intensivo de
violéncia policial, dirigido principalmente aos tipos mais visiveis/observaveis de
violéncia policial, como homicidios, tortura e agressoes fisicas, € sdo encontra-
dos tradicionalmente, mas ndo exclusivamente, em organizacdes politicas e
principalmente organizagdes miilitares. J4 os informais possibilitam um contro-
le mais descentralizado e extensivo da violéncia policial, voltado sobretudo
para os tipos menos visiveis/observaveis de violéncia policial, como abuso de
autoridade, desrespeito, ameacas, extorsao, agressdes verbais e tratamento di-
ferenciado em funcédo de classe ou status social, e sdo encontrados tradicional-
mente, mas ndo exclusivamente, em organizacdes sociais, organizagdes econo-
micas e principalmente organizacdes profissionais.

Em regimes politicos democraticos, como acontece no Brasil, € indtil,
além de desumano em relacdo aos policiais, criticar e procurar controlar a vio-
léncia policial recorrendo simplesmente a mecanismos de controle formal, se-
jam eles externos ou internos a organizacdo policial, e a mecanismos de contro-
le informal externo, sem oferecer aos policiais a capacitacdo profissional neces-
séaria para o desempenho das suas funcées com um uso minimo da forga fisica.

Durante o regime autoritario, o uso da violéncia policial era apoiado
ou tolerado, as vezes incondicionalmente, pelos governantes e por boa parte
da sociedade. A falta de profissionalismo e/ou o baixo grau de profissionalis-
mo das policias e dos policiais nao eram acidentais, mas sim resultado, inten-
cional ou nédo, de uma politica de seguranga publica que ndo se preocupava
em minimizar a violéncia policial. Desde a transicdo para a democracia, a so-
ciedade e os governantes deixaram de apoiar ou tolerar o uso da violéncia
policial da mesma maneira como faziam antes. Porém, nao conseguiram con-
trola-lo efetivamente, em parte porque nao implementam politicas de seguran-
ca publica que visem a aumentar o grau de profissionalismo das policias e dos
policiais, oferecendo aos policiais instrumentos capazes de minimizar a neces-
sidade do uso da forga fisica no desempenho das funcoes policiais.

A sociedade e os governantes comecam agora a aplicar no controle da
violéncia policial uma licdo derivada da experiéncia bem-sucedida de contro-
le da violéncia politica durante a transicdo para a democracia, que s6 se tor-
nou possivel quando a sociedade e os governantes passaram a oferecer aos
partidos e grupos politicos instrumentos e instituicoes capazes de minimizar a
necessidade do uso da forca fisica na resolugdo de conflitos. A consolidacao
da democracia passa hoje pelo aperfeicoamento e pela adaptacao desses ins-
trumentos e instituicoes, seja nas relagcoes entre policiais e cidadaos, seja nas
relacoes entre cidadaos.
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