Cadernos EBAPE.BR

ISSN: 1679-3951
Fundagéo Getulio Vargas, Escola Brasileira de
. Administracdo Publica e de Empresas

BUENO, SAMIRA; LIMA, RENATO SERGIO DE; TEIXEIRA, MARCO ANTONIO CARVALHO
Limites do uso da forga policial no Estado de Sao Paulo
Cadernos EBAPE.BR, vol. 17, Esp., 2019, pp. 783-799
Fundacgao Getulio Vargas, Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas

DOI: 10.1590/1679-395177322

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447010

Como citar este artigo i'eé)a\yc.@fg
Numero completo Sistema de Informacéo Cientifica Redalyc
Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal
Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa

acesso aberto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=323262447010
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3232&numero=62447
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447010
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447010

CADERNOS EBAPE.BR W FGV EBAPE

Limites do uso da forca policial no Estado de Sao Paulo

SAMIRA BUENO’
RENATO SERGIO DE LIMA 2
MARCO ANTONIO CARVALHO TEIXEIRA 2

" FORUM BRASILEIRO DE SEGURANGA PUBLICA (FBSP), SAO PAULO — SP, BRASIL
2 FUNDAGAO GETULIO VARGAS (FGV EAESP) / ESCOLA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA DE SAO PAULO, SAO PAULO — SP, BRASIL

Resumo

A policia constitui o principal mecanismo encontrado pelo Estado moderno para garantir a manutengdo da lei e da ordem, tendo como
prerrogativa a regulagdo das relacdes sociais mediante forga fisica como ato legitimo e constitutivo de sua fungdo. Desse modo, ao mesmo
tempo que representa a autoridade para intervir quando necessario for, pode constituir um poderoso instrumento de violagdo de direitos
dos cidaddos quando faz uso abusivo da forga, em especial a letal. Este artigo apresenta uma analise descritiva das ocorréncias de letalidade
policial no Estado de Sdo Paulo tendo por base a analise dos boletins de ocorréncia dos casos de morte decorrente de intervengdo policial.
Os resultados indicam que, mesmo diante da redugdo expressiva dos homicidios dolosos, a letalidade da policia cresceu substancialmente
ao longo dos anos 2000, vitimando desproporcionalmente adolescentes e jovens, pretos e pardos. Concluimos que as policias paulistas tém
se excedido no uso da forga letal e sugerimos o fortalecimento do controle interno das corporagdes para o enfrentamento do problema.

Palavras-chave: Seguranca Publica. Policia. Homicidio. Letalidade. Morte decorrente de intervenc¢do policial.

Police use of deadly force in the State of Sao Paulo

Abstract

The police constitute the main mechanism found by the modern state to guarantee the maintenance of law and order, with the prerogative of
regulation of social relations through physical force as a legitimate and constitutive act. While the police represent the authority to intervene
when necessary, they may violate citizens’ rights when making abusive use of force, especially lethal force. This article presents a descriptive
analysis of reports on cases where police used lethal force in the State of Sdo Paulo. The results indicate that, even in the face of a significant
reduction in homicides, the use of deadly force by the police increased substantially during the 2000s, disproportionately affecting black
people, particularly adolescents and young adults. The research concludes that the police have exceeded the use of deadly force and suggest
strengthening the police’s internal control to address the problem.

Keywords: Public Security. Police. Murder. Deadly Force. Death resulting from police intervention.

Limites del uso de la fuerza policial en el estado de Sdo Paulo

Resumen

La Policia constituye el principal mecanismo encontrado por el estado moderno para garantizar el mantenimiento de la ley y del orden, teniendo
como prerrogativa la regulaciéon de las relaciones sociales a través de la fuerza fisica como acto legitimo y constitutivo de su funcion. Asi, al
mismo tiempo que representa la autoridad para intervenir cuando es necesario, puede constituir un poderoso instrumento de violacion de
derechos de los ciudadanos cuando hace uso abusivo de la fuerza, en especial, la letal. Este articulo presenta un analisis descriptivo de los
casos de letalidad policial en el estado de Sdo Paulo tomando como base el andlisis de los reportes de los casos de muerte derivados de
la intervencion policial. Los resultados indican que, incluso ante la reduccion significativo de los homicidios, la letalidad de la policia crecid
sustancialmente durante los aflos 2000, victimando desproporcionadamente a adolescentes y jévenes, negros y pardos. Concluimos que
las policias paulistas se han excedido en el uso de la fuerza letal y sugerimos el fortalecimiento del control interno de las corporaciones para
enfrentar el problema.

Palabras clave: Seguridad publica. Policia; Homicidio. Letalidad. Muerte derivada de intervencion policial.
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INTRODUCAO

A reducdo dos homicidios em Sdo Paulo mobilizou bastante interesse da academia em busca de explicagGes para uma queda
tdo acentuada e continua por mais de uma década e meia (FERREIRA, LIMA e BESSA, 2009; MANSO, 2012; NERY, 2016;
PERES, VICENTIN, NERY et al., 2011; WILLIS, 2013). Até 1999, no entanto, o estado sofria com o aumento dos indicadores de
criminalidade, em especial os homicidios dolosos, que chegaram ao seu recorde quando fizeram 12 mil vitimas em apenas
um ano.

Os motivos apontados para essa redugdo drastica na violéncia letal sdo objeto de polémicas e disputas no campo académico e
no debate publico. Isso porque um grupo de estudiosos e etndgrafos defende que essa redugdo foi motivada em especial pela
presenca e agao do crime organizado — basicamente o Primeiro Comando da Capital (PCC) — regulando a vida nas periferias
das cidades paulistas (DIAS, 2009; FELTRAN, 2010, 2012; MANSO, 2012; WILLIS, 2013). Segundo essa teoria, o PCC teria sido
capaz de impor o monopdlio privado do exercicio da violéncia fisica nas prisGes e, com o tempo, expandido sua capacidade de
mediar conflitos também para as ruas. Se antes esses espagos eram dominados por gangues e disputas de diferentes grupos; a
medida que a facgdo se tornou hegemonica, o crime passou a regular condutas e conflitos do cotidiano da sociedade segundo
codigos proprios. Assim, uma divida de droga que anos antes inevitavelmente resultaria em um conflito com vdrias mortes
passou a ser intermediada pelo PCC mediante “debates” em tribunais formados por membros do comando, que decidem em
sentenca coletiva a puni¢do mais adequada. Essa chave analitica destaca o papel que o crime organizado ocupou na mediagdo
e administracdo de conflitos sociais, em detrimento do Estado, e como influencia as préprias dinamicas de sociabilizacdo
desses territorios (DIAS, 2009). Bastante polémica, essa teoria tem sido fortemente rechacada pelos agentes estatais, mas
ganha cada vez mais adesdo na academia e na imprensa.

Outra vertente de pesquisadores tem defendido que, a despeito de o crime organizado ter tido algum impacto na reducdo
dos homicidios, esta ocorreu em todo o Estado, impossibilitando a afirmagdo categdrica de que teria sido ele o responsavel,
ja que dificilmente possuiria essa capilaridade, especialmente no inicio dos anos 2000. Embora ndo neguem que o PCC possa
ter tido influéncia na redugdo dos homicidios, destacam a combinagdo de uma série de medidas adotadas pelo poder publico
a partir dos anos 2000 como os fatores que potencialmente mais influenciaram essa reducdo (FERREIRA, LIMA e BESSA, 2009;
JUSTUS, KAHN e CERQUEIRA, 2016; LIMA, 2014; NERY, 2016; PERES, VICENTIN, NERY et al., 2011).

Assim, politicas como a lei seca — com o fechamento de bares (BIDERMAN, DE MELLO e SCHNEIDER, 2006; KAHN e ZANETIC,
2005) —, o controle de armas e a aprovacao do Estatuto do Desarmamento (PERES, VICENTIN, NERY et al., 2011), mudancgas
demograficas (MELLO e SCHNEIDER, 2007), aprimoramento das rotinas de trabalho das policias com a adog¢do de ferramentas
tecnoldgicas que permitiram mais agilidade a sua a¢do, compatibilizagdo de areas das policias Civil e Militar, reestruturagdo
do departamento de investigagdo de homicidios e priorizagdo das investigagdes envolvendo homicidas contumazes (FBSP,
2015), dentre outras, sdo fatores geralmente mobilizados como varidveis que podem ter contribuido para essa redugao.

E muito provavel que a associagdo de todas as variaveis indicadas tenha favorecido a reducéo dos homicidios, mas, ainda que
algumas tenham prevaléncia nesse processo, é dificil determinar a participacdo de cada uma. Essa redugdo, no entanto, ndao
foi acompanhada dos nimeros de mortes em decorréncia de intervengdes policiais que, pelo contrdrio, subiram no mesmo
periodo. Enquanto os homicidios dolosos passaram de 12.475 mortes em 2001 para 4.377 em 2016, reduc¢do de 65% no
numero de vitimas, as mortes em decorréncia de intervencdes das policias civil e militar passaram de 605 vitimas em 2001
para 856 em 2016, incremento de 42%. Isso significa dizer que a taxa de homicidios variou de 30 por 100 mil habitantes para
7,9, e as mortes decorrentes de intervengdes policiais saltaram de 0,8 para 1,9 por 100 mil habitantes.
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Grafico 1

Taxas de homicidio doloso e morte decorrente de intervengao policial — Estado de Sao Paulo, 1996-2016
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Fonte: Coordenadora de Andlise e Planejamento da Secretaria de Estado da Seguranga Publica.

Esses resultados assumem contornos mais intensos quando analisamos apenas 0s municipios que concentram os maiores
numeros de ocorréncia de letalidade decorrente de intervengdo policial, visto que, neles, a redugdo dos homicidios dolosos
foi ainda superior a média estadual. A Tabela 1 apresenta a selegao das cidades que concentraram a maior quantidade de
casos de ocorréncias de morte decorrente de intervengdo policial (MDIP), categoria equivalente a resisténcia seguida de
morte no periodo anterior a 2013. Dos vinte municipios com o maior nimero de casos em 2016, quinze coincidiam com as
cidades que apresentaram o maior nimero de registros em 2001.

Cad. EBAPE.BR, v. 17, Edicao Especial, Rio de Janeiro, Nov. 2019



Limites do uso da forca policial no Estado de Sao Paulo Samira Bueno | Renato Sérgio de Lima
Marco Antdnio Carvalho Teixeira

Tabela 1

Selegdo dos 15 municipios paulistas com os maiores registros
de letalidade policial em 2001 e em 2016, em nimeros absolutos

Letalidade policial Homicidio doloso
MR 2001 2016 V(aerr:'ﬁj)c’ 2001 2016 \/(aerr'é”“ﬁ/f;)
Estado 605 856 41,5 12.475 4.377 -64,9
Sdo Paulo 343 390 13,7 5.174 844 -83,7
Guarulhos 30 34 13,3 514 128 -75,1
Campinas 28 30 7,1 542 115 -78,8
Santo André 21 19 -9,5 213 38 -82,2
Osasco 18 23 27,8 330 49 -85,2
Sdo Bernardo do Campo 16 21 31,3 264 56 -78,8
Guaruja 9 15 66,7 157 25 -84,1
Carapicuiba 9 -33,3 195 36 -81,5
Santos 7 8 14,3 103 19 -81,6
Maua 7 5 -28,6 184 28 -84,8
Diadema 5 13 160,0 237 33 -86,1
Sdo José dos Campos 5 11 120,0 231 74 -68,0
Sdo Vicente 5 9 80,0 166 20 -88,0
Praia Grande 4 12 200,0 137 23 -83,2
ltaguaquecetuba 4 13 225,0 209 45 -78,5
Demais municipios 68 247 263,2 3.819 2.844 -25,5

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da Coordenadoria de Analise e Planejamento
da Secretaria de Seguranca Publica do Estado de Sdo Paulo; Resolugdo SSP-516/00; Diario Oficial
do Estado de S&o Paulo.

Cidades como S&o Paulo, Guarulhos e Campinas apresentaram, respectivamente, reducdo de -83,7%, -75,1% e -78,8% de
homicidios dolosos no periodo, ao passo que a letalidade decorrente da a¢do da policia teve crescimento superior a 13% em
Sao Paulo e Guarulhos e de 7% em Campinas. Dos quinze municipios selecionados, apenas trés tiveram redugao no nimero
de pessoas mortas em intervengdes policiais, mas todos tiveram reducdo de ao menos 68% nos homicidios dolosos.

Dado que o emprego da forga letal pelas policias sé deve ser feito de forma excepcional, quando houver ameaca a integridade
fisica do policial ou de terceiros, e que deve obedecer aos principios da legalidade, necessidade, proporcionalidade, moderagdo
e conveniéncia (BRASIL, 2010), neste texto discutimos o paradoxo entre a redugdo da violéncia homicida no Estado de Sao
Paulo e 0 aumento da letalidade consequente a intervencgao policial por meio de uma analise descritiva das estatisticas.

O artigo estd dividido em cinco se¢des, incluindo esta introduc¢do. Na proxima se¢do descrevemos a metodologia utilizada; na
terceira parte apresentamos o referencial tedrico e alguns dos critérios normalmente utilizados para aferir uso da forga pelas
policias; na quarta secdo detalhamos informacGes sobre o perfil das vitimas policiais com base na comparagdo com as vitimas
de homicidio doloso no Estado. Na se¢do 5 temos a conclusdo e possibilidades de controle do uso da forga dos agentes estatais.

METODOLOGIA

Em termos metodoldgicos, analisamos no universo dos boletins de ocorréncia as nomenclaturas “morte decorrente de
intervencdo policial” e “homicidio doloso” registrados pela Policia Civil entre os anos de 2013 e 2016 a fim de compreender
o perfil das vitimas de ambas as ocorréncias.
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A nomenclatura “morte decorrente de intervengao policial” € um desdobramento da categoria “resisténcia seguida de morte”
ou “auto de resisténcia”. O termo “auto de resisténcia”? é referenciado no artigo 292 do Cddigo Processual Penal (CPP), que
autoriza o uso da forca e de meios necessarios para defender a si mesmo, a terceiros e/ou para vencer a resisténcia a prisdo.
Ja atipificagdo penal adotada no registro da ocorréncia é o artigo 121 do Cédigo Penal, o homicidio, que combinado ao artigo
23 prevé a “exclusdo de ilicitude” quando o policial faz uso da forca letal em estado de necessidade, legitima defesa e/ou em

estrito cumprimento do dever legal (MISSE, GRILLO, TEIXEIRA et al., 2013).

O termo “auto de resisténcia” assumiu a nomenclatura de “resisténcia seguida de morte” no Estado de S3o Paulo entre as
décadas de 1970 e 2010. No inicio de 2013, o termo foi substituido por “morte decorrente de intervengdo policial”, uma
resposta do entdo recém-nomeado secretario da Seguranca Publica Fernando Grella a Resolugdo n. 8, de 20 de dezembro
de 2012, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SDH) da Presidéncia da Republica, que recomendava a aboligdo das
designacGes “resisténcia seguida de morte” e “autos de resisténcia” nos registros policiais (BUENO, 2014).

Para analisar os dados relacionados ao perfil das vitimas das agGes policiais, foram solicitados a Secretaria de Seguranca
Publica, por meio da Lei de Acesso a Informacdo (n. 12.527/2011), todos os registros de “mortes decorrentes de interveng&es
policiais” do periodo compreendido entre 2013 e 2016. De posse da relagdo de todas as vitimas dessas acGes em planilha
Excel, foram geradas frequéncias dos casos por ano de acordo com o municipio e distrito policial da Policia Civil/Companhia
da Policia Militar em que ocorreu a morte, além de informages sobre a vitima, como sexo, idade e raga/cor. Com base nas
informac0es de latitude e longitude das ocorréncias, foram gerados mapas com a distribuicdo geografica das mortes por ano.

Policia e uso da forca em sociedades democraticas

Em todos os paises do mundo a policia tem sido a principal representagdo da forga do Estado. Monjardet (2002) afirma que a
policia é a instituicdo responsavel por possuir, mobilizar e regular o emprego da forga nas relagGes sociais internas, ao passo
que Bittner a define como um “[...] mecanismo de distribuicdo de forc¢a coercitiva ndo negociavel, empregada de acordo com
os preceitos de uma compreensao intuitiva das exigéncias da situa¢do” (BITTNER, 2003, p. 138). Para Bayley (1994), a policia
moderna deve ser definida como um conjunto de pessoas que recebem autorizacdo de um grupo de cidadaos para regular
as relagdes interpessoais em um determinado territério por meio do uso da forga fisica. Dessa perspectiva, ela teria dois
elementos essenciais ao cumprimento de sua fungdo: a autoridade necessdria para intervir quando for imperativo restaurar
a ordem publica e o simbolismo da justica que representa ao atuar na investigacdo e esclarecimento de crimes.

Seja como for, e independente da defini¢do de policia que se assume, o trago definidor das organizagdes policiais é, por
exceléncia, a possibilidade de usar da forga fisica como um mecanismo de administragao dos conflitos sociais. E, embora a
nogao de Bittner (2003) aparente ser um tanto subjetiva, na pratica é exatamente isso que esta posto na discricionariedade
policial. Ao fim e ao cabo, compete ao policial, burocrata do nivel de rua (LIPSKY, 2010), decidir quais meios, instrumentos e
intensidade de forcga vai dispender para controlar determinada situacdo.

Em realidade, o uso da forga por parte dos policiais ndo se mostra apenas durante confrontos ou prisGes, mas esta posto por
antecipacdo: é a possibilidade de usa-la que leva um cidadao a recorrer a policia para solucionar um problema, instituicdo
fundamental para qualquer democracia (MUNIZ, PROENCA JUNIOR e DINIZ, 1999). De acordo com isso, a presenca de um
policial fardado na rua ja é, por si s6, demonstragao de uso da forga do Estado, ainda que simbdlica, uma vez que a ameacga
da forga que esse agente carrega informa aos que estdao ao redor os limites do que pode ou ndo ser feito. A policia funciona
como a garantia da ordem publica.

No entanto, a posi¢ao que a policia ocupa na sociedade coloca-a também em uma constante zona de ambiguidade porque
ao mesmo tempo que deve garantir direitos e protecdo, é responsavel pela repressdo, sendo muitas vezes temida- Diante
disso, como é de esperar, o policial que atua no nivel de rua precisa lidar permanentemente com essa tensdo e ambiguidade
no desenvolvimento do seu trabalho, ndo podendo ser confundida a discricionariedade que o sistema legal Ihe confere com
a arbitrariedade (BRETAS e PONCIONI, 1999).

Se a esséncia do mandato policial reside justamente na possibilidade de exercer o poder coercitivo pela forca fisica de forma
legitima e legal (MUNIZ, PROENCA JUNIOR e DINIZ, 1999), torna-se importante destacar que o uso da forca letal esta previsto

! Sergio Verani (1996 apud MISSE, GRILLO, TEIXEIRA et al., 2013) afirma que o auto de resisténcia foi criado oficialmente em 1969 pela Superintendéncia da
Policia do Estado da Guanabara por meio da ordem de servigo n2 803.
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como uma prerrogativa do mandato policial, desde que obedeca aos parametros da necessidade, legalidade, proporcionalidade,
moderacgado e conveniéncia e seja utilizado para prote¢do da vida do policial e de terceiros.

Um dos maiores desafios encontrados em estudos sobre policia é diferenciar o uso legitimo da forga — que no nivel mais
extremo significa a morte de um terceiro — do abuso. Mesmo as normativas internacionais? que regulam o uso da forc¢a
pelas policias, como o documento da ONU “Principios Basicos sobre o Uso da Forca e Armas de Fogo pelos Funcionarios
Responsaveis pela Aplicacdo da Lei”, ndo diferenciam de forma precisa entre o uso da forca e da violéncia. O principio quarto
do documento, por exemplo, estabelece que os responsaveis pela aplicagdo da lei devem utilizar meios ndo violentos antes de
recorrer ao uso da forca e de armas de fogo. Como a redagado é vaga e nao define critérios objetivos, dd margem para que sua
interpretacgdo desconsidere “[...] procedimentos de verbalizacdo, de negociacdo, ou de técnicas defensivas desarmadas como
formas legitimas (e ndo violentas) de utilizagdo da forga para a resolugdo de conflitos” (INSTITUTO SOU DA PAZ, 2013, p. 243).

De fato a legislacdo que regulamenta o uso da forca pelos agentes estatais é bastante recente no Brasil. A primeira normativa
sobre o tema foi publicada apenas em 2010 (BRASIL, 2010) e dispde sobre o uso da forca pelos agentes da seguranca publica
das policias Federal, Rodoviaria Federal, Ferroviaria Federal e Forca Nacional. Para estados e municipios, a portaria tem o poder
apenas de recomendar, vinculando o repasse de recursos a observancia das diretrizes definidas® (BUENO, 2014). Entretanto,
desde sua implantagdo ndo existe um sistema de monitoramento do Ministério da Justica com relagdao ao tema para as
unidades da Federagdo, o que inviabiliza o condicionamento de repasse de verbas a observancia das diretrizes recomendadas.

Em 2014 foi aprovada a lei 13.060, que disciplina o uso de instrumentos de menor potencial ofensivo por agentes de seguranca
publica. A lei restringe o uso de arma de fogo nas situagdes de pessoa em fuga, desarmada ou sem representar risco imediato
de morte ou de lesdo aos agentes de seguranga publica ou a terceiros; e contra veiculo que desrespeite bloqueio policial em
via publica, exceto quando o ato represente risco de morte ou lesdo aos agentes de segurancga publica ou a terceiros. De modo
complementar, a lei ainda determina que os cursos de formacdo e capacitagdo de agentes de seguranga publica incluam em
seus conteudos programaticos o uso de instrumentos ndo letais.

Apesar do arcabouco legal disponivel para avaliar a necessidade, legalidade e proporcionalidade do uso da forca, é dificil
diferenciar o uso legitimo da forga letal de casos de abuso.

Skolnick e Fyfe (1993) defendem que o ponto mais critico para determinar se houve violéncia ou ndo por parte de um policial
reside justamente no escalonamento progressivo do uso da forca: o quanto de forca e quais instrumentos um policial deve
mobilizar em cada uma das situagées em que se vé envolvido no seu cotidiano? Como diferenciar o uso legitimo da forca de
um episddio em que houve abuso ou qualquer tipo de ilegalidade?

Internacionalmente a literatura tem destacado trés critérios para mensurar se a policia esta utilizando excessivamente a forca
letal, dentre os quais destacamos: 1) a proporgdo de civis mortos pelas policias em relagdo ao total de homicidios dolosos;
2) a relagdo entre civis mortos e policiais mortos; 3) a razdo entre civis feridos e civis mortos pela policia, chamada indice de
letalidade (BUENO, 2014; CHEVIGNY, 1995; COSTA, 2004; LOCHE, 2010).

O primeiro critério tem por objetivo contextualizar a letalidade da policia no cenario da violéncia urbana de modo geral (COSTA,
2004). De acordo com ele, um territério pode aparentemente ter muitos casos de uso da forga letal pela policia, mas seu nUmero
ser pouco representativo diante do total de homicidios. Ou, ao contrario, o nimero de mortes em decorréncia de intervengées

2 Qs principios internacionais que orientam o uso da forca e da arma de fogo estdo expressos nos seguintes documentos: 1) Codigo de Conduta para os
Funciondrios Responséveis pela Aplicacdo da Lei, adotado pela Assembleia Geral das NagBes Unidas na sua Resolugdo 34/169, de 17 de dezembro de 1979;
2) Principios Basicos sobre o Uso da Forca e Armas de Fogo pelos Funcionarios Responséveis pela Aplicagdo da Lei, adotados no XVIII Congresso das Nagdes
Unidas para a Prevengdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes, realizado em Havana, Cuba, de 27 de agosto a 7 de setembro de 1999; 3) Principios
Orientadores para a Aplicagdo Efetiva do Codigo de Conduta para os Funcionarios Responsaveis pela Aplicagdo da Lei, adotados pelo Conselho Econdmico
e Social das Na¢des Unidas na sua resolugdo 1989/61, de 24 de maio de 1989; e 4) Convencdo Contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanas ou Degradantes, adotada pela Assembleia Geral da ONU em sua XL Sessdo, realizada em Nova York, em 10 de dezembro de 1984, e promulgada
pelo Decreto n? 40, de 15 de fevereiro de 1991. Como os documentos foram aprovados durante Assembleia das Nagdes Unidas, a vinculagdo dos Estados
membros é automatica e passam a compor as normativas internacionais de protec¢do aos direitos humanos (PINC, 2011).

3 0 documento é formado por 25 diretrizes, das quais destacam-se: “[...] o uso da forca por agentes de segurancga publica deverd obedecer aos principios
da legalidade, necessidade, proporcionalidade, moderagdo e conveniéncia; [...] os agentes de segurancga publica ndo deverdo disparar armas de fogo contra
pessoas, exceto em casos de legitima defesa prépria ou de terceiro contra perigo iminente de morte ou lesdo grave; [...] ndo é legitimo o uso de armas de fogo
contra pessoa em fuga que esteja desarmada ou que, mesmo na posse de algum tipo de arma, nao represente risco imediato de morte ou de lesdo grave aos
agentes de seguranga publica ou terceiros; [...] ndo é legitimo o uso de armas de fogo contra veiculo que desrespeite bloqueio policial em via publica, a ndo
ser que o ato represente um risco imediato de morte ou lesdo grave aos agentes de seguranga publica ou terceiros [...]” (BRASIL, 2010, p. 3).
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policiais pode aparentar ser baixo, mas corresponder a um elevado percentual do total de homicidios dolosos, indicando que
ha uso excessivo da forga letal pela policia local (BUENO, 2014). No Estado de Sao Paulo, a letalidade policial corresponde a 25%
de todos os homicidios, o maior coeficiente do pais segundo dados do Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP, 2018).

No segundo critério afirma-se que deve existir certa proporcionalidade nas mortes de civis e policiais. Dessa légica, quando
o numero de mortos pelas policias € muito superior ao de policiais mortos, provavelmente a policia esta abusando do uso da
forca letal. Loche (2010) afirma que existe uma dificuldade normativa em estabelecer o que seria um grau aceitavel de uso
da forga letal pela policia. No entanto, o Federal Bureau of Investigation (FBI) trabalha com a proporgdo de 12 civis mortos
para cada policial morto e Chevigny (1995), 10 para 1 (BUENO, 2014). Esse indicador parece problemdtico para mensurar
o uso da forga letal pelas policias no Brasil porque supde que todos os casos de mortos pela policia e de policiais mortos
teriam ocorrido em situac¢des de confronto, e dai sucederia alguma proporcionalidade. Contudo estudos produzidos no Brasil
indicam que cerca de 70% dos policiais brasileiros assassinados morrem fora do hordrio de servigo (FBSP, 2017), em geral no
chamado “bico” (FERNANDES, 1973).

No terceiro critério afirma-se que, em condi¢des de normalidade democratica, haveria um nimero maior de pessoas feridas do
gue mortas em agoes policiais. Esse € um critério bastante dificil de ser avaliado no contexto nacional, seja pela falta de estatisticas,
seja pelas caracteristicas particulares destes episddios, que recorrentemente nao sao registrados pelas autoridades policias.

Outra possibilidade apontada aqui para mensurar o uso da forca letal das policias no Brasil diz respeito a proporc¢do de
civis mortos em relagdo ao nimero de prisOes e apreensdes em flagrante. Esse critério pode nao ser adequado para outras
realidades, mas como no Brasil e especificamente em Sdo Paulo a maior parte das prisdes ocorre em flagrante, muitas das
quais apos abordagens, aferir quantas mortes acontecem em relagdo ao nimero de prisdes e apreensdes de adolescentes
em flagrante pode constituir um mecanismo relevante.

O Gréfico 2 apresenta a taxa de mortos pela PMESP a cada 1.000 prisGes de adultos e a cada 1.000 apreensdes de adolescentes
no Estado de Sdo Paulo entre 2013 e 2016. Os dados indicam que os adolescentes sdo mais vitimados que os adultos nas
interagdes com os policiais, reforcando o componente etario como forte varidvel explicativa para a violéncia policial, que sera
objeto de discussdo na préxima secdo.

Grafico 2

Taxa de mortos pela PMESP a cada 1.000 prisGes e apreensoes
em flagrante, por faixa etaria — Estado de Sao Paulo, 2013 a 2016
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAP/SSP.
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RESULTADOS

A Figura 1 apresenta a distribuicdo espacial das mortes em decorréncia de intervenc¢des policiais com base nos dados de
latitude e longitude dos boletins de ocorréncia de 2016. Os dados indicam que a maior parte das cidades paulistas ndo
apresentou nenhuma ocorréncia e que 20 municipios concentraram cerca de 70% de todos os casos de mortes decorrentes

de intervengdes policiais.
Figura 1

Distribuicdo territorial das mortes decorrentes de intervencgdo policial,
numeros absolutos — Sao Paulo, 2016
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Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da CAP/SSP-SP.

Verifica-se uma concentracdo da letalidade na capital, Regido Metropolitana de Sdo Paulo, Baixada Santista e em algumas
regides no interior do Estado, como em Ribeirdo Preto e Sdo José dos Campos. Uma hipdtese explicativa é a presenca do
crime organizado de forma mais intensa nesses territérios, o que pode desencadear mais conflitos e consequentemente
mais casos com resultado de morte envolvendo as agdes policiais. Estas cidades também concentram maior contingente
populacional e sdo as cidades mais ricas do Estado, mas ndo necessariamente aquelas que apresentam os maiores
indicadores de violéncia.

A Figura 2 apresenta as taxas de MDIP na capital no periodo de 2013 a 2016. O primeiro ponto a ser destacado é o
agravamento da letalidade na cidade de Sdo Paulo ao longo do tempo. Outro dado extremamente preocupante na anadlise
por distrito policial é que a taxa de MDIP em distritos policiais da periferia da Zona Leste ou da Zona Norte apresenta
valores superiores a 10 por grupo de 100 mil habitantes, ou seja, maior que a taxa média de homicidios do Estado, que
foi de 8,9 em 2016. Estudo produzido por Lester (1996) afirma que o ambiente no qual o individuo atua e a percepgdo
de poder cometer ilegalidades sem qualquer consequéncia para sua carreira sdo fatores que influenciam a tomada de
decisdo do policial antes de fazer uso da forga, em especial a letal. Trabalhar em areas tidas como mais violentas e cujos
indicadores socioeconémicos sdo piores pode influenciar na percepgao do agente em relagdo ao risco a que esta sujeito,
estimulando-o a usar da forga letal.
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Figura 2
Taxa de mortes decorrentes de intervengao policial — Taxa por distrito policial
na cidade de Sao Paulo, 2013 a 2016
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Fonte: Elaborada pelos com base nos dados da CAP/SSP. Estimativa populacional por DP
produzida por Marcelo Batista Nery (2016) com dados da Fundagdo SEADE.

Ja o discurso policial aponta que parte considerdvel do trabalho de policiamento ostensivo consiste na repressao ao crime com
a tentativa de controle do mercado de drogas e o combate ao crime organizado, estratégias que seriam focalizadas em bairros
periféricos com altas taxas de desorganizagao social. Nessa perspectiva seria natural que a letalidade policial se concentrasse
nas regides periféricas, enquanto os bolsdes do centro ndo apresentam ocorréncias. Também derivada dessa explicacdo, a
visibilidade gerada nas a¢des reconhecidas como positivas e/ou legitimas no combate ao crime poderia influenciar a aceitacéo
da populagdo dos niveis de violéncia utilizados pela policia, tornando mais palataveis taticas que ndo seriam vistas da mesma
forma em bairros de classe média. Isso, por si s, funcionaria como um mecanismo de restri¢ao e controle ao uso da forga
policial em determinados territérios (BRUNSON e MILLER, 2006).

A andlise da evolucdo dos casos quando considerada a Regido Metropolitana de Sdo Paulo também indica o agravamento
da letalidade policial nos ultimos anos (Figura 3). Municipios como Juquitiba, Guararema e Santa Isabel passam a apresentar
altas taxas de letalidade policial, assim como a capital e as cidades tradicionalmente tidas como mais violentas, entre as quais
Guarulhos, Carapicuiba e Osasco.
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Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da CAP/SSP. Estimativa populacional por DP

produzida por Marcelo Batista Nery (2016) com dados da Fundagdo SEADE.

No mesmo sentido das explicagdes dadas pelos policiais, Kania e Mackey (1977) relacionam o nimero de mortes provocadas
por agdes da policia em 50 estados norte-americanos ao risco de o policial ser vitima de um homicidio, ou seja, a violéncia
da policia seria uma resposta aos niveis de violéncia verificados no territdrio, e isso implicaria zonas sem agGes resultando
em morte. Fyfe (1982) testa algumas das hipoteses de Kania e Mackey em 2.746 episddios em que policiais dos EUA usaram
da arma de fogo, mas sem necessariamente ter resultado em morte. O autor encontrou correlagdo entre a violéncia policial

e os indices de criminalidade locais que poderiam representar ameaga aos policiais.

A prevaléncia de homens entre as vitimas da violéncia letal € um fenébmeno que tem sido descrito em diversos trabalhos,
mas nos casos de letalidade policial parece assumir propor¢ées ainda maiores. Cano (1997), em um estudo, tendo por base
os registros de “resisténcia seguida de morte” nos anos 1990, no Rio de Janeiro, concluiu que 94% das vitimas eram do
sexo masculino. Em S3o Paulo, os dados levantados indicam proporgdo ainda maior: mais de 99% das vitimas da policia sdo

homens (Tabela 2).

Tabela 2
Vitimas segundo sexo, homicidio e morte decorrente de intervengao policial — Sdo Paulo, 2014 a 2016

Vitimas Homicidios MDIP
segundo sexo 2014 2015 2016 2014 2015 2016
Masculino 85,3 87 85,2 99,7 99,3 99,6
Feminino 12,3 13 12,9 0,0 0,4 0,2
Sem informacdo 2,4 0,1 1,9 0,3 0,4 0,1

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados da CAP/SSP.
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Pesquisa desenvolvida por Brunson e Miller (2006) indica que, quando a policia age de forma violenta em suas abordagens,
consequentemente cresce a resisténcia dos cidaddos em obedecer as ordens policiais. Os autores também sugerem que negros
apresentam maior grau de experiéncias negativas com as policias, evidenciando que a relagdo entre raga e comportamento do
individuo objeto da agdo policial é influenciada pela forma como a corporagdo interage com a populagdo de territdrios mais
vulneraveis do ponto de vista socioecondmico. No mesmo sentido, pesquisa divulgada pelo Datafolha revelou que pretos e
pardos tém mais medo de serem vitimas de violéncia policial (MENA, 2017), enquanto brancos sdo mais aderentes a maxima
“pandido bom é bandido morto”. J4 o indice de Confianca na Justica, da Fundagdo Getulio Vargas de S3o Paulo (FGV-SP), revela
que brancos apresentam uma taxa de satisfagdo com a policia superior a de negros (FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA
PUBLICA, 2015). Kappeler, Sluder e Alpert (1994) afirmam que por serem mais vitimadas e terem proporcionalmente um
numero de encontros mais negativos com a policia, as minorias tenderiam a ser mais criticas a atividade policial.

Os dados aqui compilados indicam que 62,1% das vitimas das ag¢des policiais em S3do Paulo entre 2013 e 2016 eram negros
e 33,9%, brancos, conforme grafico abaixo.

Grafico 3
Vitimas fatais de Intervengdes Policiais no Estado de S3o Paulo, por raca/cor 2013-2016
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da CAP/SSP.

Verifica-se uma relagdo inversamente proporcional entre a populagdo e as vitimas de homicidios praticados por policiais:
enquanto os brancos representam 63,1% da populagdo paulista, 30% desta parcela é vitima da agdo policial; ja os negros,
que representam 36,9% do total do Estado, sdo 66,5% das vitimas.
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Grafico 4
Proporc¢ao de Negros e Brancos no total da populagao brasileira; entre as vitimas de homicidio
e entre as vitimas de mortes decorrentes de intervengdes policiais — Estado de Sao Paulo, 2016
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da CAP/SSP.

Brunson e Miller (2006), em pesquisas realizadas nos EUA, indicam que negros apresentam mais insatisfagdo e desconfianga
em relagdo ao trabalho policial do que outros grupos étnico-raciais, o que estaria diretamente relacionado as suas experiéncias
com a policia. Estudos também indicam que a corporac¢do atua de forma diferente em bairros de maior vulnerabilidade
socioeconOGmico ou periferias em comparagdo com os bairros de classe média (KLINGER, 1997), o que também encontra
respaldo na concentracdo dos casos de letalidade pela acdo policial observada nas pesquisas brasileiras (CANO, 1997;
SINHORETTO, BATITUCCI, MOTA et al., 2014)%.

Ja na associagdo entre territério e raga, Reinach, Rondinone e Moya-Latorre (2017)° apresentaram recentemente, no Instituto
de Tecnologia de Massachusetts (MIT), os dados de letalidade policial na cidade de Sdo Paulo, em busca de explicagdes sobre
o padrédo de distribuigdo espacial das ocorréncias e sua relagdo com os indicadores socioecondmicos. O estudo demonstra
que os distritos do centro expandido da capital paulista — que apresentam menor quantidade de casos de MDIP —concentram
também 80% da populacgdo branca. Nas periferias da cidade, em distritos mais distantes do centro, onde a policia produz mais
mortes, residem 60% da populagdo negra. Outro elemento trazido pelos autores apresenta a concentragdo da popula¢do
jovem por regido, indicando que ela se concentra majoritariamente nas regides periféricas da cidade, enquanto a maioria
dos moradores do centro expandido tem mais de 25 anos.

Reforcando esse cenario de desigualdade, Reinach, Rondinone e Moya-Latorre (2017) indicam que na area central a renda
média do cidaddo pode vir a ser vinte vezes superior a renda nas periferias, e que quanto mais distante do centro, mais aguda
é essa diferenga na renda média.

4 Recentemente o Comandante da Rota fez uma afirmacdo do género, gerando grande polémica. ADORNO, L. Abordagem nos Jardins tem de ser diferente da
periferia, diz novo comandante da Rota. UOL, Sdo Paulo, 24 ago. 2017. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/08/24/
abordagem-no-jardins-e-na-periferia-tem-de-ser-diferente-diz-novo-comandante-da-rota.html>. Acesso em:16 fev. 2018.

0 estudo foi o resultado de um trabalho desenvolvido para a disciplina Geographic Information Systems no MIT, de autoria de Sofia Reinach, a quem
agradecemos pelo envio dos dados. O artigo ainda ndo foi publicado.
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Os dados indicam que negros estdo sobrerrepresentados entre as vitimas da policia, o que pode ser verificado no Grafico 5,
que apresenta as taxas de mortalidade por intervengdes policiais por raga/cor. Verifica-se que a taxa de mortalidade entre
negros é 3,5 vezes superior a taxa de mortalidade entre ndo negros.

Grafico 5

Taxa de mortalidade por intervengdes policiais, por raca/cor
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da CAP/SSP.

Em busca de respostas para essa pergunta, Cano (2014) testa a existéncia de viés racial no uso da forga pelas policias nos
estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo. O estudo demonstrou uma grande disparidade racial entre as vitimas de intervengdes
policiais comparativamente a populagdo em geral, mas a precariedade dos dados disponiveis ndo permitiu avaliar se ela
é necessariamente fruto de um viés na atuagdo dos policiais. No entanto, no caso fluminense, a cuja base de dados mais
completa e consistente o estudo teve acesso, o autor confirmou a hipétese do viés racial no uso da forga letal (CANO, 2014).

Também um trabalho produzido por Sinhoretto, Batitucci, Mota et al. (2014) aponta para a sobrerrepresentagdo de negros
mortos pela agdo das policias em S3o Paulo, Rio de Janeiro, Distrito Federal e Minas Gerais. O estudo, desenvolvido a pedido
do Ministério da Justica, demonstrou a desproporgdo entre vitimas brancas e negras nas ac¢des policiais resultando em
morte, o que decorreria da filtragem racial nas ac¢des policiais. Essa seletividade na acdo da policia é compreendida como um
subproduto no campo da seguranga publica da racializagdo nas relagGes sociais no Brasil, produzindo o racismo institucional.

Schlittler (2016) sugere que o protagonismo assumido pela Policia Militar no controle do crime a partir dos anos 1970 e as
demandas por mais seguranca a qualquer custo tém produzido desigualdade racial. Amparada por um modelo de policiamento
militarizado, cuja suspeita policial fundamenta-se na construgdo da categoria bandido, a PM estaria privilegiando a abordagem
de jovens negros por identificar neles o elemento criminoso. Segundo a autora, os elementos que informam a suspei¢do sao
de natureza institucional e fruto da experiéncia pratica, em que o tirocinio é utilizado para identificar o sujeito criminoso.
Dessa perspectiva, o que estd em jogo ndo sdo concepcdes individuais racistas dos policiais, e sim uma espécie de racismo
institucional que faz parte da prdpria organizacao.

Ja Hubert G. Locke (apud GELLER, 1996) afirma que, embora o nimero de negros feridos, mortos ou que registram queixas
contra ac¢des policiais seja desproporcionalmente representado no caso norte-americano, afirmar que existe um viés racial
na atuacdo das policias é impreciso, pois estes resultados variariam de acordo com perspectivas situacionais dos encontros,
das estruturas organizacionais das policias, e outras caracteristicas individuais dos civis e policiais envolvidos. Fryer Junior
(2016) direciona sua conclusdo a mesma perspectiva ao afirmar que, ainda que negros e hispanicos tenham cerca de 50% mais
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chances de serem vitimas de violéncia por parte da policia em abordagens que ndo resultem em morte, ndo seria possivel
estender a conclusdo para os casos de violéncia letal.

Por fim, em relagdo a idade das vitimas, o Grafico 6 mostra que os mortos em agées policiais sdo consideravelmente mais
jovens que as vitimas de homicidio doloso no estado de Sdo Paulo. O estudo de Cano (1997) no Rio de Janeiro, na década de
1990, mostrou que a maior parte das vitimas se concentrava na faixa de 20 a 24 anos. Em territdrio paulista, 20 anos depois,
os dados indicam que a maior parte das vitimas se concentra na faixa de 15 a 19 anos.

Grafico 6
Percentual das vitimas de Homicidio e MDIP por faixa etaria

0A9 10A 19 20A 29 30A39 40 A 49 50 A 59

e=@ue HOm e=@m=|VIDIP

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da CAP/SSP.

CONCLUSAO

Parte significativa da literatura tem indicado que a explicagdo para os niveis de letalidade policial pode estar justamente no
perfil das vitimas, o que seria fruto da seletividade dos agentes estatais ou do racismo institucional presente nas corporacées
(BRUNSON e MILLER, 2006; CANO, 2014; KLINGER, 1997; SCHLITTLER, 2016; SINHORETTO, BATITUCCI, MOTA et al., 2014).
Adicionalmente, outros pesquisadores também indicam que o fato de as vitimas serem pessoas de baixa renda e viverem
em territorios periféricos pode ser um fator que ndo gera comogao da opinido publica, encorajando policiais a adotarem um
padrdo de uso da for¢ca mais violento nesses territorios.

Seja como for, os dados indicam uma sobrerrepresentacdo de pretos e pardos e de jovens entre as vitimas da letalidade
policial, mesmo quando comparados com as vitimas de homicidio, tendéncia que cresceu apesar da redu¢do dos homicidios no
Estado. Se do ponto de vista normativo, o uso da forca policial deve obedecer aos critérios de proporcionalidade, moderacgdo
e legalidade, sendo utilizada somente quando ha o risco de morte para o policial ou para terceiro, ndo parece légico que a
violéncia empregada pela policia cres¢a com a redugdo dos homicidios no territdrio.

Um elemento que tem sido pouco discutido pela literatura especializada e que parece ser crucial na compreensao dos nimeros
apresentados diz respeito a discricionariedade do policial que estd na ponta em relagdo a implementagdo do policiamento.
E o burocrata do nivel de rua que faz a politica no dia a dia e seu controle é extremamente desafiador em qualquer politica
publica (SABATIER, 1986). No entanto, quando falamos de um agente estatal que pode decidir sobre a vida ou a morte de um
cidadao, isso se torna ainda mais complexo.
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Cabe ao profissional que esta no nivel de rua decidir sobre o tipo e a intensidade da agdo policial mais adequados a determinada
situacdo, e, dado o seu carater discricionario e coercitivo, o0 Governo e seus instrumentos devem estabelecer, delimitar e
monitorar os limites de uso da forca do mandato policial; afinal, a acdo institucional manifesta-se no modo como seus membros
agem (BAYLEY, 2006). Essa variavel é crucial ndo apenas para compreendermos o padrdo de uso da forga empregado, mas
principalmente para pensarmos respostas adequadas aos casos em que se verificam abusos e ilegalidades. Neste caso, o
Ministério Publico e as Ouvidorias de Policia podem constituir importantes mecanismos de controle externo da atividade
policial quando atuantes; no entanto, tendem a ser menos eficientes.

Em geral os mecanismos de controle interno das policias sdo mais eficientes porque a regulagdo interna tem acesso a um
volume maior de informagdes em comparagdo com os atores externos, permitindo abordagem mais completa e mais rapida.
Os mecanismos de controle interno as corporagdes policiais também podem abranger um nimero maior de casos, ndo se
restringindo aos de maior repercussao, e podem utilizar meios formais e informais para garantir sua execu¢do, sendo mais
provavel a forca policial obedecer a uma regulacdo do comando do que se comportar de determinada maneira pela ameaca
de uma regulagdo externa (BAYLEY, 2006; BUENO, 2014).

Outro fator a ser considerado é que normalmente os mecanismos de controle externo sdo vistos com desconfianca pelas
policias, que o entendem como um mecanismo punitivo e ndo como um regulador de condutas. Como desdobramento, a
disseminagao de agéncias de controle externo acaba por gerar ameaga a autonomia organizacional e as policias a esconderem
informacgdes e erros (BAYLEY, 2006). Na tentativa de manter o vinculo com os profissionais de baixa patente, os oficiais tendem
a encobrir erros de seus subordinados, o que enfraquece mais ainda a capacidade de autorregula¢do. Por conseguinte, a
instituicdo controla menos e, portanto, as infracdes ocorrem com maior frequéncia; a populacdo perde a confianca na policia;
e os mecanismos de controle externo se fazem ainda mais necessarios. Isso porque, embora nem sempre sejam o0s mais
eficientes, os controles externos por vezes sdo os Unicos disponiveis (BUENO, 2014).

Os dados apresentados e sua evolugdo histérica demonstram que as policias paulistas tém feito uso excessivo da forca letal
segundo uma ldgica que indica um padrdo de seletividade que vitima desproporcionalmente pretos e pardos, adolescentes
e jovens. Essa tendéncia se acirra entre 2013 e 2016 com o crescimento da letalidade policial, mesmo diante da redug¢do do
principal indicador da violéncia de um territério, que é o homicidio. Compreender estas a¢des e diferenciar aquelas em que
houve o uso legitimo da forga dos casos abusivos e violentos dependem necessariamente de uma andlise em profundidade
de cada caso, o que so sera efetivo com o envolvimento ativo das corregedorias, principal mecanismo de controle interno
das corporagdes.

O desafio é garantir corregedorias atuantes, mas que prestem contas a populacdo de sua atuacao, gerando relatérios publicos
com resultados dos casos analisados, encaminhamentos dados aos casos, e fortalecendo a transparéncia das instituicdes
policiais. Para tanto, um caminho seria fortalecer a agenda de accountability, em especial aquela dedicada a transformar
uma enorme quantidade de dados produzidos pelas instituicdes de justi¢a criminal e seguranga publica em indicadores de
monitoramento e avaliagdo mais robustos (LIMA, 2018), que consigam jogar luz as dindmicas e caracteristicas das mortes
decorrentes de intervencgao policial no pais.
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