Politicas Publicas e estratégias de controle da agao letal

das institui¢des policiais em Sao Paulo



RESUMO:

O trabalho discute a letalidade da Policia Militar e Civil do Estado de Sao
Paulo, nos ultimos 22 anos. A literatura tradicional apresenta duas explicacoes
sobre as letalidades nas acbes policias: a hipotese da “disjuntividade” do
sistema social (Caldeira, 2000) e a hipétese da violéncia estrutural da sociedade
brasileira (Pinheiro, 1991b). Esses dois modelos tedricos concluem que o
padrao da brutalidade na atuagio das instituigdes publicas é um traco
caracteristico e imutavel do Estado brasileito e que as intervengdoes
institucionais sdo insuficientes para promover mudangas no padrio de atuagao
das forcas policiais. A coincidéncia dos resultados dessas pesquisas deve-se a
um problema presente em parte significativa das pesquisas sobre o tema:
apresentar o sistema politico como variavel dependente e o padrio de
letalidade de acdo policial como variavel independente. Este trabalho propoe
uma inversao metodologica na qual a letalidade da acdo policial seja o
fenébmeno a ser explicado e o perfil das politicas publicas executadas pelo
governo estadual e o contexto criminal sejam as variaveis explicativas da
pesquisa. Em suma, busca-se identificar o grau de influéncia dos fatores
contextuais nas decisoes dos policiais e a responsividade (accountability) desses
nos controles do sistema politico democratico. Por meio de modelos
estatisticos multivariados, foi testado o impacto dos diferentes governos
estaduais no nimero de mortos pela policia, controlando pelas taxas de
homicidio no Estado. Os resultados demonstraram um expressivo grau de
responsividade institucional sobre as instituicbes policiais de Sao Paulo,

indicando a fragilidade das explicacbes anteriores.




1. Introducido

O processo de consolidagio democratica das instituigoes de representagdao politica
teve grande impacto nas pesquisas em Ciéncias Sociais. A despeito da consideravel
diversidade metodoldgica, tematica e tedrica, o debate, imediatamente apds a retomada do
regime democratico, foi polarizado. Em um polo os cientistas sociais, que dirigiam suas
pesquisas para as variaveis politicas no processo de consolidagao democratica, e em outro
os pesquisadores, que chamavam a atencao para a insuficiéncia dos estudos que nao
incorporavam, em seus modelos analiticos, variaveis socioldgicas e culturais.

Dentre as peculiaridades apontadas como Obice a plena conversio ao regime
democratico, o segundo grupo de cientistas politicos destacava que as institui¢Oes
responsaveis pela garantia dos direitos civis continuavam ainda operando segundo uma
légica autoritaria.

O artigo Politicas Piiblicas e estratégias de controle da acao letal das instituicoes policiais em Sao
Paulo discute o padrio de atuagdo das forgas policiais em Sao Paulo, recuperando o debate
sobre a relagdo entre sistema politico e padrio de atuagao das instituigdes responsaveis pelo
combate a violéncia e ao crime. A pesquisa esta dirigida para os fatores institucionais e os
contextuais (nivel de criminalidade) e para as interagdes entre esses dois fatores.

A produgao académica sobre o tema esta dividida em dois grupos. De um lado,
encontram-se os trabalhos que introduzem as variaveis sociais e culturais como um fator
que explica a ndo-consolidagao plena ao regime democratico, por exemplo a alta taxa de
letalidade da agao policial. Sendo assim, ndo analisam a atuagao da policia no Brasil, mas
sim o padrio de funcionamento do regime politico (Pinheiro, 1991b e Caldeira, 2000).

De outro lado, estio os trabalhos voltados a letalidade que dimensionam os
aspectos politicos ou institucionais envolvidos na agao policial. Esses sao muito ricos na
comprova¢ao da ndo-conversdo das institui¢oes policiais a0 padrio caracteristico de um
regime democratico, mas nao apresentam modelos teéricos que permitam entender as
variagoes do nivel de letalidade de um governo para outro e nem qual a relagao das taxas de
letalidade com o contexto criminal (Caldeira, 2000 e Pinheiro, 1991a).

Em outras palavras, quando os trabalhos pretendem ter um alcance teérico maior,
ndo tratam as institui¢oes policiais como um objeto de estudo, e, por sua vez, nos estudos
empiricos que focam algum aspecto especifico do trabalho policial nio hd uma
preocupacgio teorica definida.

Neste artigo serdo testadas trés hipoteses voltadas especificamente para



compreender os determinantes da letalidade da agdo policial: a primeira hipotese diz
respeito as politicas do governo estadual, a segunda leva em conta o papel das variaveis
contextuals e a terceira aborda a intera¢ao politica do executivo e o contexto criminal.

Nesse sentido, as a¢des da policia paulista, que resultaram em mortes de nao-
policiais, serdo tratadas como a variavel dependente e os dados institucionais e sobre o
contexto criminal como as variaveis independentes de trabalho. Neste artigo o fator
institucional é entendido como o perfil da plataforma politica do executivo estadual.

Algumas dimensdes institucionais nao estio contempladas nos modelos testados
nesse trabalho. Entre elas, o perfil do secretario de Seguranca Publica, os perfis dos
comandantes gerais das Policias Militar e Civil, o perfil dos comandantes de area e o poder
discricionario que os policiais tém nas suas fungoes diarias. Tais variaveis sio importantes
para entender a dinamica da violéncia policial e pretendo considera-las em trabalhos
futuros.

Instrumentalmente, assume-se para operacionalizagao dos dados empiricos que
essas dimensodes estdao relacionadas diretamente com o governo estadual. A taxa de
homicidio ¢ utilizada como um indicador do contexto criminal. Tal como ocorre para a
dinamica criminal, essa simplificacgio é necessaria para operacionalizacio dos dados
empiricos do trabalho. O escopo temporal da pesquisa compreende os anos entre 1984 e
2000, periodo que abrange sete governos estaduais com plataformas distintas na area de

seguranga publica e que tiveram de enfrentar niveis diferenciados de padrao criminal.

2. A policia e a violéncia policial nas Ciéncias Sociais: hipoteses e conjecturas

O debate sobre instituigdes policiais no Brasil esta vinculado a discussiao sobre os
rumos da democracia brasileira. Zaluar (2001), em uma revisao sobre crime e violéncia,
destaca que no Brasil as pesquisas sociais sobre a criminalidade e a violéncia tomaram um
rumo muito marcado pela recente historia politica do Pais (Zaluar, 2001). Adorno (1993)
também chama atencao para a estreita relagio entre as concepgdes ideologicas e
metodolégicas dos cientistas que estudaram violéncia, crime e seguranca publica e os
marcos politicos da histéria recente do Pafs. Nesse contexto ¢ importante levar em conta a
relacio entre o campo intelectual ¢ o campo politico para entender o debate sobre o
assunto.

No Brasil, o crescente avanco do comportamento violento e o fato das instituigoes

responsaveis pelo combate ao crime e a violéncia niao terem se convertido



automaticamente aos padroes democraticos fizeram com que o crime e a violéncia
transcendessem os limites das Ciéncias Juridicas, onde se encontravam até entdo, e
passassem a ser objeto de analise na Sociologia, Historia, Epidemiologia, Antropologia e
Ciencia Politica. No que tange, especificamente, aos estudos sobre as instituigdes policiais,
Zaluar (2001) catalogou mais de 100 pesquisas, nos ultimos 20 anos. Os trabalhos
apresentam a mesma diversidade disciplinar, que caracteriza os estudos sobre a violéncia e
o crime como um todo, sendo possivel encontrar pesquisas etnograficas, sociologicas e
uma crescente participagao dos cientistas politicos.

Contudo, se as institui¢oes policiais passaram a fazer parte da agenda de pesquisa da
Ciencia Politica brasileira, os estudos tedricos ainda estdo pouco desenvolvidos. Os
trabalhos sobre o papel da policia no regime democratico e as pesquisas qualitativas sobre o
padrio de atuacao da policia tém avangado, mas a busca de hipoteses e padroes explicativos
ndo aparece na mesma propor¢ao. Ou seja, sdo raros os modelos tedricos nos quais as
pesquisas empiricas possam se apoiar.

Os trabalhos de Caldeira (2000) e Pinheiro (1991b) sao exemplos que transcendem
o universo do denuncismo jornalistico e buscam criar um arcabougo teérico-explicativo
para dar conta da nio-conversio da a¢ao da policia ao padrio caracteristico de uma
democracia. Tais autores procuram entender porque o Estado brasileiro continua a agir em
dissonancia ao Estado de Direito, apesar da retomada da democracia.

No entanto, a principal deficiéncia dessas analises é o precario tratamento
estatistico de dados empiricos que sustentem suas acepgdes teodricas. Nao obstante as
evidéncias discutidas por Caldeira e por Pinheiro comprovarem a evolugdo quantitativa do
numero de pessoas mortas pela for¢a policial em Sdo Paulo, tais dados nao sustentam a tese
defendida pelos autores, a de que as instituicbes democraticas, re-instauradas com a
retomada da democracia nao dominam as institui¢des responsaveis pelo controle do crime
e da violéncia e nem explicam as variagdes existentes nas taxas de homicidios de um ano
para outro, no Estado de Sao Paulo.

Para os autores, o Estado falha ao controlar a letalidade policial. Seja porque
supostamente essa forma de violéncia possui uma funcionalidade sistémica, enquanto
instrumento de controle social (Pinheiro 1999). Ou por uma questao de disfuncionalidade
institucional, na qual a letalidade da acao policial aparece como expressio de um tipo de
sociedade marcada pela desigualdade no status de cidadania que, por sua vez, seria pouco
controlada por politicas publicas (Caldeira, 2000).

O ponto de convergéncia das interpretagoes desses autores estd no tratamento



metodologico dado ao tema. Ambos apresentam a violéncias letal, cometida pelos
operadores de seguranga publica, como variavel dependente de seus trabalhos. No entanto,
na constru¢ao dos modelos teoricos, a democracia brasileira é que é tratada como variavel
dependente. Ou seja, os modelos analiticos apresentados por Caldeira (2000) e Pinheiro
(1991) explicam a democracia brasileira e nao os determinantes das altas taxas da letalidade
da agao policial. A letalidade aparece como variavel explicativa ou como indicador de uma
democracia que ainda esta por realizar-se plenamente.

Contudo existem evidéncias, de que um novo arranjo institucional, introduzido
com a Constituicado de 1988, busca incrementar o controle do sistema estatal sobre as
organizagoes responsaveis pela seguranca publica.

Sabe-se de pesquisas empiricas, com o foco exclusivo nas institui¢des policiais e
nao no sistema politico brasileiro, que apontam que os primeiros governos estaduais eleitos
pelo voto direto, no Rio de Janeiro e em Sio Paulo, possuiram uma agenda politica de
combate a acdo letal da policia (Lemgruber, 1986 e Minguardi, 1992). H4, ainda, outros
trabalhos que demonstram os reiterados esfor¢os governamentais para implantacio de
inovagdes no policiamento (Mesquita 1998 e Muniz e colaboradores, 1997). Além de uma
série de mudangas institucionais visando um maior controle externo da policia, tais como a
criacio de Ouvidoria de Policia (Cunha, 2000) e o estabelecimento constitucional do
Ministério Puablico, como responsavel pelo controle da atividade policial (Sanches Filho,
2000) e um maior controle interno, tal como a criaggo do PROAR (Programa de
Atendimento a Policiais Militares Envolvidos em Operagao de Alto Risco) (Carneiro e
Oliveira, 2002).

Mas se de um lado, existem trabalhos que enfraquecem as teorias da nao-conversao
institucional, de outro, ainda nao foi formulada uma explica¢do substantiva sobre o
impacto dessas iniciativas na ag¢ao policial. Parte dessa caréncia pode ser creditada a cisao
entre os estudos tedricos e empiricos.

Este artigo difere da produgao nacional em dois pontos. O primeiro deles é propor
um remodelamento dos estudos sobre a letalidade da agao policial em Sao Paulo, que passa
ser a variavel dependente do modelo tedrico. O segundo diz respeito ao tratamento
metodolégico empregado na analise das evidéncias empiricas do grau de controle civil
sobre as for¢as policiais no Brasil.

Com tais perspectivas esperamos superar os limites das explicagcbes apontadas
anteriormente. Para tanto serdo testados trés tipos hipéteses sobre o comportamento

policial: 1), a hipétese da explicagao reativa ao ambiente violento (modelo de regressao 1 e



4) (Terrill e Reisig, 2003); ii) a hipotese da explicagao politica (modelo de regressao 2 e 5)
(White, 2003) e iii) a hipdtese da interacao politico-contextual (modelo de regressio 3 e 4)
(Jacobs e O' brien, 1998).

A teoria da reagao ao ambiente violento define que o numero de pessoas mortas
pela policia é condicionado pelas dificuldades encontradas no controle do crime e da
violéncia. Quanto maior a taxa de atividade criminal enfrentada pela policia maior o nivel
de letalidade da agdo policial. Nessa hipotese, os policiais que se envolveram em operagdes
que resultaram em pessoas mortas estao respondendo ao grau de violéncia disseminado na
sociedade. Portanto, a quantidade de pessoas mortas pela policia estd correlacionada a
dinamica criminal. Sociedades com altas taxas de crime e violéncia tendem a possuir
maliores taxas de agdo letal da policia. Perfodos com mais crime e violéncia tenderiam a
possuir mais registros de acao letal da policia.

A teoria politica determina que o padrao de atuagdo da policia ¢ determinado pelo
arcabougo politico. Departamentos de policias comandados por politicos, com plataforma
de combate “duro” a dinamica criminal, tendem a utilizar mais a forca letal. No sentido
inverso, departamentos de policia controlados por politicos, cujo respeito ao direito e a
legalidade institucional formem o centro da plataforma de seguran¢a publica, tendem a
controlar mais intensamente a letalidade da acdao policial. Em resumo, o padrio de
letalidade da policia esta relacionado ao perfil do executivo e niao ao nivel de crime e de
violéncia do lugar.

A teoria politico-contextual integra os dois padroes explicativos presentes nas
abordagens anteriores. Esse corpo analitico apresenta a agao policial como resultado da
interagdo entre as variaveis institucionais (constrangimentos politicos ou institucionais) e
variaveis contextuais (perfil criminal da regidao onde os policiais atuam). Tal procedimento
justifica-se pela especificidade do objeto. Se por um lado, ndo podemos menosprezar que
as institui¢Oes policiais, por natureza, possuem uma forte caracteristica hierarquica, o que
refor¢a a importancia dos aspectos formais de controle da ag¢ao policial (Reiss, 1992), de
outro lado, o poder discricionario do policial na sua atividade é marcante. Policiais sdo
profissionais que precisam tomar decisdes rapidas em situa¢do de alto risco. A maioria
dessas decisoes é tomada solitariamente e envolve alto grau de imprevisibilidade em relagao
ao comportamento alheio. Portanto, qualquer modelo teérico que nao leve em conta as

peculiaridades do trabalho policial no nfvel da rua coloca em xeque o alcance de suas

explicacoes (Mastrofski, 2004).



3. Governo e letalidade no Estado de Sao Paulo

Até o momento, foram apresentados os construtos tedricos que podem embasar o
processo de investigagao social. A partir desta seccdo sera realizado um exercicio de
verificagdo da articulagdo entre a teoria e os dados empiricos. O grafico 1 descreve a
evolugao do nimero de pessoas mortas pela policia (hompol) de 1984 a 2006.

Os dados utilizados neste artigo foram recolhidos em Pinheiro (1999a), nos
relatérios da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo, nas estatisticas trimestrais publicadas na
pagina da internet da Secretaria de Seguranga Publica do Estado de Sio Paulo e em
Mesquita (2007). A série com informagoes mais consistentes para todo o periodo ¢é de
Mesquita (2007), que atualiza as dados discutidos por Pinheiros e colaboradores (1999a). A
série analisada aqui ¢ a soma entre os dados de mortes por policiais militares de Mesquita
com os dados de mortes por policiais civis de Pinheiro (1999a) até 1998, da Ouvidoria de
2000 a 2003 e da Secretaria de Seguranca Puablica de Sao Paulo de 2004 até 2006.

Foi realizado um trabalho de validagdo dos dados. O resultado demonstrou que
existe diferenca numérica entre as diversas fontes de informacgoes sobre a letalidade de nao-
policiais em confronto com policiais, mas que nao ha diferengas substantivas entre o
padrao de comportamento na curva de mortos.

O ndimero de vitimas letais da policia possui estreita relagdo com a histéria politica
do Estado. Em 1982, foi realizada a primeira eleicao direta para escolher o governador de
Sao Paulo, apo6s 21 anos de ditadura militar. Membro da oposi¢ao, André Franco Montoro
foi eleito com uma plataforma de transformagdes contundentes na seguranca publica
(Minguardi, 1991 e Caldeira, 2000).

O governo Montoro adotou uma série de politicas publicas voltadas para a redugao
do arbitrio da policia e para a democratizagao das institui¢oes responsaveis pela seguranca
publica. Dentre as medidas, destacam-se a tentativa de tornar mais efetivo o controle das
armas utilizadas pelos policiais, fortalecimento da Corregedoria, investimento em
equipamentos e em qualifica¢do de pessoal (Caldeira, 2000).

A despeito das resisténcias, ocorridas entre a populagao (Caldeira, 2000) e
internamente a corporacao (Minguardi, 1991), o governo Montoro logrou ser efetivo na
reducdo de numero de pessoas mortas por policiais. Na sua gestio, a média de nao-policiais
mortos foi de 459,25 e o desvio padrio era de 110,5. Apés trés anos de crescimento, o
governo inverteu a tendéncia ascendente da curva de pessoas mortas pela policia, no ultimo

ano do governo o numero de mortos pela policia foi reduzido consideravelmente: 310



mortos nao-policiais no ano de 1985.

O governo Quércia, sucessor de Montoro, foi eleito com uma politica de seguranca
publica voltada explicitamente para uma “policia mais dura”. O responsavel pelo comando
da Policia Militar, coronel Celso Feliciano de Oliveira, tomou posse declarando “aberta a
temporada de caca ao bandido” (Caldeira, 2002). O comportamento da curva de pessoas
mortas pela policia indica claramente a mudanga na politica de seguranca publica.

A consolidagao de politica publica possuiu uma defasagem no tempo, apés todo o
processo de transformagdes estruturais no comportamento policial iniciado no governo
Montoro, o padrao de atuagao da policia continua inercialmente nos dois primeiro anos do
governo Quércia. E, depois deste periodo, a politica de segurancga publica quercista comega
a vigorar de maneira mais intensa, resultando no aumento do numero de pessoas mortas
pela policia.

Um marco importante dessa mudanca foi a chegada de Luis Antonio Fleury Filho
no comando da Secretatia de Seguranca Publica de Sao Paulo (em 16/03/1987), quando a
politica de seguran¢a “mais dura” ganhou contornos definidos. Apesar de a média de
mortos pela policia ter sido menor que a do governo Montoro (438,5), o alto desvio padrao
de 154,3 indica a existéncia de periodos de intensa letalidade permeados por fases com
menos mortos entre civis.

Quércia foi justamente sucedido por Fleury, que acelera a tendéncia ascendente
iniciada no governo anterior até chegar ao pico maximo da série, em 1992. Nesse ano,
1.458 pessoas foram mortas pela policia, incluindo 111 presos, durante a invasao da Casa
de Detengao de Sao Paulo. O Massacre do Carandiru, nome por qual ficou conhecida a
acao na Casa de Detencdo, foi um ponto de inflexdo marcante na dinamica da letalidade da
acao policial no Estado de Sdo Paulo. A repercussio nacional e internacional sobre a
invasao no presidio obrigou o governador a demitir os seis principais comandantes da agao
e substituir o secretirio de Seguranca, Pedro Franco de Campos, por um antigo
colaborador do governo Montoro, Michel Temer.

Temer tinha sido secretario de Seguranca Publica do governo Montoro, de
31/01/1984 a 14/02/1986, petiodo no qual foi revertida a tendéncia ascendente do
numero de pessoas mortas pela policia. A mudanga de padrao de letalidade da agao policial
foi significativa, o Estado de Sao Paulo saiu de um patamar de mais de mil mortes de nao-
policiais em confronto com a policia, nos anos 1991 e 1992, para menos de 500 mortes. A
média de mortes de nao-policiais no perfodo do governo de Fleury foi de 895 e o desvio

padrao de 437,5.



Em 1995, Mario Covas sucedeu Fleury e apresentou novamente uma politica de
seguranc¢a voltada ao controle do recurso sistematico a letalidade na agdo policial. Duas
iniciativas foram importantes nessa linha, a criagio do PROAR e da Ouvidoria de Policia.
Covas mantém a taxa de mortes pela policia praticamente constante na sua administracao.
A média de mortos de nao-policiais ficou em 558,2, terceira menor média do periodo
pesquisado.

O afastamento de Covas do governo do Estado de Sdo Paulo, decorrente de
problema de satde diagnosticado, em 1998, até sua morte em 2001, fez com que seu vice-
governador Geraldo Alckmin assumisse o governo executivo do Estado. Com a chegada de
Alckmin o nimero de mortes de nao-policiais em confronto com a corpora¢io aumentou
pela primeira vez em 12 anos. A média de mortes pela policia foi de 833,6 ¢ o desvio

padrao de zero.

Grafico 1: nimero de nio-policiais mortos em confronto com policiais no

Estado de Siao Paulo
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Fonte: Datasus (2007) para mortes por agressao , Mesquita (2007) e SSP-SP (2007) para homicidio da policia.

Quanto a evolugao do numero de policiais, foram computados todos os policiais
civis e militares mortos em confronto com nao-policiais no Estado de Sio Paulo (polhom).
As fontes dos dados sao os relatérios da Ouvidoria de Policia de Sao Paulo, as pesquisas de
Pinheiro e colaboradores (1999a) e os dados trimestrais publicados na pagina da internet da
Secretaria de Seguranga Publica do Estado de Sio Paulo. Nenhum dessas fontes tem uma
série para todos esses anos que discrimine claramente as letalidades ocorridas em servigo
ou na folga de policial. Optou-se, neste artigo, por utilizar os dados de letalidade em servico

presentes em Pinheiro até o ano de 1999 e depois a série foi completada com os dados da



SSP-SP. As demais fontes citadas foram utilizadas para a validagio da consisténcia de
informagoes. Assim como ocorre para as mortes de nao-policiais existe diferenca numérica
entre as fontes, mas niao de padrio. A evolugio do numero de policiais mortos ¢é
apresentada no grafico 2.

A curva do numero de policiais mortos em confronto com nao-policiais apresenta
uma volatividade bem maior do que a curva de nao-policiais. Durante o governo Montoro
foram mortos em média 47,50 policiais e o desvio de padriao no periodo foi de 5,9 policiais.
A média do governo Quércia foi de 37, também menor do que o governo anterior. O
desvio padriao de 11,4 demonstra, novamente, a maior dispersao da morte de policiais no
petriodo. A politica de seguranca publica da administracao Fleury implicou, também, num
aumento de policiais mortos, passando a ter uma média de 76,5, quase o dobro do governo
anteriof.

O controle exercido pela administracao de Covas nao sé teve efeito para a queda de
mortes de nao-policiais como também no numero de mortes de policiais. A média de
mortes de policias no periodo de sua administracao foi de 57,20. Diferente do que ocorre
entre os nao-policiais mortos, a administragao de Alckmin foi importante para a redugao
das baixas de policiais. A média foi de 41,71 policiais mortos. A analise de variancia indica
que, aproximadamente, 53% da diferenca entre as médias de mortes de policiais esta
relacionada diretamente com mudanga do poder executivo de Estado de Sao Paulo.
Portanto, o governo estadual tem maior controle sobre a letalidade de policiais do que na

de nao-policiais.



Grafico 2: nimero de policiais mortos em confronto com nio-policiais no
Estado de Sdo Paulo

120
100 4

80 -
Montoro Quércia ury ovas Alckmin

20 4

™~ o e} e} N S o N} ~ W\ e} > o o N 2 ) N} 4 Q D > o ©
S < M M L I Y R RN NN S S SRS N
N N N N B e N O AR A

Fonte: Datasus (2007) para mortes por agressio , Mesquita (2007) e SSP-SP (2007) para homicidio da policia.

O grafico 3 apresenta a razao entre nao-policiais e policiais mortos em confronto.
Trata-se de um indicador classico sobre o nivel de honestidade de confronto urbano. Em
situacao de normalidade institucional, espera-se que os confrontos entre policiais e nao-
policiais siga um certo padrao. A despeito da grande dificuldade de mensurar o que seria
um nfivel aceitavel da relacio de mortos nos dois lados do conflito, a utiliza¢ao do grafico 3
ajuda a perceber os pontos nos quais a dinamica de mortes é claramente desfavoravel entre
os nao-policiais. Em média, no governo Montoro, foram mortos 9,93 nao-policiais para
cada policial.

Quando se leva em conta, a relagio de mortes de nao-policiais e de policias, as
evidéncias sao claramente desfavoraveis ao governo Quércia. A média quércista foi de
14,44 nao-policiais mortos para cada policial. Na administragio de Fleury, em média, para
cada um policial morto em confrontos houve 12,37 nao-policiais  mortos. Na
administragdo de Covas, a relagio média foi de 10,52. A presenca de Alckmin é,
novamente, um preditor de alta letalidade na agao policial. No governo Alckmin a média
foi de 22,21. O modelo de analise de variancia indica que a diferenca média da relagao de
mortos de nao-policiais e de policiais em confronto esta menos relacionada a mudanga do

executivo do que aos indicadores anterior, cerca de 35%.



Grafico 3: razio entre o numero de policiais e nao-policais morto em

confronto, no Estado de Sao Paulo
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Fonte: Datasus (2007) para mortes por agressio , Mesquita (2007) e SSP-SP (2007) para homicidio da policia.

A porcentagem de pessoas mortas pela policia, no nimero total de homicidios
dolosos cometidos no Estado de Sio Paulo, pode ser visualizada no grafico 4. Esse
indicador descreve o nivel de for¢a utilizada pela policia no controle da atividade criminal.
Nao ha uma visao clara de qual seria um padrio aceitavel de participagao de mortes pela
policia no nimero geral de mortes por homicidio. Mas para se ter uma ideia, nas cidades
norte-americanas, por volta de 5% dos homicidios sio cometidos por policiais (Cano,
1997). No governo Montoro, a participagdo de mortes por policiais no numero total de
mortos por homicidios dolosos gira em torno de 7%, no governo Quércia existe uma
queda para 4%. No governo Fleury, a participacio passa a ser, em média, de 11%. O
governo Covas exerce, novamente, um forte controle da letalidade policial, e a média na
sua administracdo regrediu ao patamar de 4%. O periodo Alckmin aumentou a participacio
da letalidade policial no nimero total de homicidios e a média girou em torno de 6%.
Novamente, o modelo de andlise de variancia indica a forte correlacio entre letalidade da
acdo policial e mudanga do executivo estadual. O modelo aponta mais de 40 % de

diferenca entre as médias.



Grafico 4: porcentagem da mortes por policiais no niimero total de
homicidio, no Estado de Sao Paulo
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Fonte: Datasus (2007) para mottes por agressio , Mesquita (2007) e SSP-SP (2007) para homicidio da policia.

4. Analise dos resultados dos modelos multivariados

O breve relato histérico demonstrou que mudancgas de governo e de politicas de
seguranca estao correlacionadas com o nivel das taxas de letalidade de policiais e de nao-
policiais. Vimos que os governos de Covas e de Montoro, ambos voltados para politicas de
seguranca visando o controle legal da policia, apresentam tendéncias descendentes na taxa
de letalidade da acdo policial. Os governos de Fleury e de Quércia, que implementaram
plataforma de seguranca voltada para o combate “duro” da criminalidade, apresentam
tendéncias ascendentes na taxa de letalidade em seus governos. O governo de Alckmin,
também, apresenta um forte impacto no nivel de letalidade da agao policial.

Desse modo, a analise descritiva das taxas de agdo letal da policia fortalece a
associagao entre as politicas publicas determinadas pelo executivo estadual e o tipo de agao
policial. Tal procedimento refor¢a a importancia das variaveis institucionais e das politicas
rechacadas pelas hipoteses de Pinheiro e Caldeira, como ja foi discutido.

No entanto, ¢ possivel aperfeicoar ainda mais os testes efetivos dos modelos
teoricos. Para tanto é preciso estratégias mais sofisticadas do que as empregadas até entio.
Sendo assim, para testar o impacto de politicas publicas no controle do executivo sobre a
letalidade na agdo da policia paulista vamos empregar modelos de regressio linear (OLS)

que permitem o controle simultaneo dos fatores relacionados ao objeto de pesquisa. As




regressoes lineares estdo construidas com base nas seguintes hipoteses:

Hipétese 1: de reacio ao ambiente violento. As taxas de letalidade na agdo policial, de
policias e de nao-policiais, em t,; variam em fun¢iao do nivel da atividade criminal t. Essa
hipétese sera testada no modelo 1 e 4.

Hipétese 2: de opeao politica dos controladores do sistema de seguranca piblica. As taxas de
letalidade na agio policial, de policias e de nao-policiais, variam em func¢ao de politicas
publicas do executivo na area de seguranca.

Hipdtese 3: de interacao entre reagao ao meio ambiente violento e opgdo politica dos controladores
do sistema de seguranca piblica. As taxas de letalidade na a¢do policial, de policias e de nao-
policiais, variam em func¢ao das politicas publicas do executivo, na area de seguranca,

combinada com o nivel de atividade criminal do lugar e do periodo.

Para testar a hipotese 1, utilizou-se como variavel proxis da atividade criminal o total
de homicidios no Estado de Siao Paulo, descontados os homicidios cometidos e sofridos
por policiais. Normalmente, para medir o efeito da variavel explicativa no comportamento

do policial, utiliza-se um modelo de regressao linear:

@ Y=8+phX) +u

Onde hompol é o nimero de pessoas mortas pela policia (Y) e homsus é o numero
total de homicidios, descontados os homicidios cometidos por policial (X). As
propriedades de nao-linearidade e nao-estacionariedade dos homicidios cometidos por
policiais, impossibilita que esse modelo linear retrate corretamente o comportamento da
série de homicidios cometidos por policiais. Para amenizar o efeito da autocorrelacio

utiliza-se o logaritmo natural da variavel dependente:

2) Yt = log(Yt)

Onde Yt ¢é a observagio da variavel dependente no tempo t.

Na variavel independente aplica-se uma transformaciao da familia Box-Cox na série

original:

3 Xt = Jog(Xt -1) - log(Xt)



Onde Xt ¢ da variavel independente.

Utiliza-se esta transformac¢ao porque ela representa a variagdo percentual da série
original e o efeito liquido da variavel independente no tempo t-1 no comportamento da

variavel dependente no tempo t:

“) DifXt = lpg(Xt -1) - lpg(Xt) = Xt-1 - Xt /X t-1

Portanto o modelo aplicado neste trabalho sera:

®) log(Yt) = By+ B (DifXt) +u

Onde /g(Yt) é o logaritmo natural do nimero de pessoas mortas pela policia (hompol) ou
do nimero de policias mortos (logpolhom), e DifXt é a variagdo do total de homicidios
ocorridos em Sao Paulo, menos os cometidos em confronto entre policiais e nao-policiais

(Dithomsus) e u é o erro. Reescrevendo a equagao temos:

(0) loghompol = B, + B,(dithomsus)

(7) logpolhom = §, + 3,(difhomsus)

A estatistica £ no modelo, testa se a variacio no nimero de homicidios cometidos
pela policia e sofridos por policiais pode ser explicado pela taxa de criminalidade no
periodo anterior.

Para testar a hipotese 2, foram criadas variaveis dummies para cada um dos governos
estudados (Dgov). Busca-se, nesse modelo, medir a contribui¢io de cada governo em
relacio a um governo de referéncia no numero total de homicidios cometidos pela policia.

Foi realizado um modelo de regressao linear do tipo:

(8) Yt=8, + 8, Dgov,) + B,(Dgov,) +......... + B.(Dgov,) +u

Onde Yt é o nimero de pessoas mortas pela policia e DYn ¢é a variavel dummy para

cada governo (Dgov), B, ¢ o intercepto da equagio de regressio e mede o nimero médio



de pessoas mortas pela policia no governo de referéncia.

B, B,.... B, medem a diferenga do nimero de pessoas mortas pela policia de cada
governo em relagao ao governo de referéncia, e u é o erro aleatério (Gurajati, 2000). A
estatistica # no modelo, testa a hipétese de que nao existe diferenca na média de pessoas
mortas pela policia de um governo para outro. (Kmenta, 1978).

Também, foi empregada uma transformacdo logaritmica na série original dos
homicidios cometidos e sofridos por policiais (variaveis dependentes dos modelos). Além
de resolver o problema de autocorrelagdo das séries temporais, esse tipo de transformagao
apresenta propriedades interessantes, tais como evitar a presenca de outliers, que tornaos
coeficientes dos modelos instaveis e nao eficientes, e permitir a interpretacio de cada
coeficiente como sendo o efeito liquido percentual de cada governo, na taxa de letalidade
de policiais e de nao-policiais. Reescrevendo a equagdo para as mortes cometidas por

policiais temos:

) loghompol = 3 +8, (Dmontoro) + B,(Dquércia) + By(Dcovas)+ B,(Dalckmin)

Ou para caso de mortes de policiais em confrontos:

(10) logpolhom = 3, +8, (Dmontoro) + B,(Dquércia) + B;(Dcovas)+ B,(Dalckmin)

A interacao entre as duas explicagOes anteriores, que compoem a terceira hipotese
deste artigo, foi testada por meio da introdu¢ao da variagio de homicidios ocorridos em
Sao Paulo, menos os cometidos em confronto entre policiais e nao-policiais (homsus). A

equagao final para as mortes cometidas por policiais é:

(11)  loghompol = B +8, (Dmontoro) + B,(Dquércia) + B,(Dcovas) + B,(Dalckmin) +
B;(Difthomsus)

E para as mortes de policiais em confronto é:

(12) logpolhom = B, +8, (Dmontoro) + B,(Dquércia) + By(Dcovas)+ B,(Dalckmin) +
B;(Difthomsus)

A tabela 1 apresenta o resultado dos modelos de regressao. Sendo que os resultados



do modelo 1 apontam que o padrio da taxa de pessoas mortas pela policia esta
correlacionado com o nivel de violéncia do Estado de Sio Paulo no ano anterior. Um
aumento da taxa de homicidio de um ano para outro implica em aumento da alta taxa de
letalidade de nao-policial nas agdes policiais. Segundo o modelo 1, cerca de 36% da
dinamica atual das mortes de ndo-policiais em confronto com policiais estd relacionada
com a varia¢ao do contexto criminal medido por meio da taxa de homicidio.

O modelo 2 reforga as evidéncias de que o comportamento letal da policia paulista
varia em fungio do governo. O governo Fleury foi tomado como referéncia. O R® ¢é de
0,53, significativo ao nivel de 95%. Ou seja, aproximadamente, 53% da variagio do numero
de pessoas mortas pela policia é explicada pela mudancga de governo. No intercepto do
modelo (3,), o antilog representa a média estimada de nao-policiais mortos no governo
Fleury, a média estimada é de 796 pessoas mortas pela policia. A média verdadeira ¢ de 895
pessoas mortas por policiais no governo Fleury, proxima da estimada pelo modelo de
regressao e dentro do intervalo de confianga de 95%.

Os demais coeficientes do modelo 2 podem ser lidos como a diferencga percentual
liquida estimada do nimero de mortos pela policia para cada governo da amostra em
relagiao ao governo Fleury.

A administracio de Montoro diminuiu o numero de mortos pela policia.
Aproximadamente, 42% (1 — 0,58) menor do que no governo Fleury. A dinamica de
mortes pela policia é menor em 36% no governo Quércia e 63% no governo Covas, do que
no governo de referéncia. Os coeficientes dos governos Montoro, Quércia e Covas
possuem niveis de significancia ao nfvel de 95%. O governo Alckmin nio apresenta
diferenga significativa, no padrio de letalidade de nao-policiais em relagdo ao governo
Fleury. Ou seja, Fleury e Alckmin tém um perfil similar de atuacao letal da policia. Sendo
que quando Alckmin assume o governo, o numero de mortos pela policia é ainda maior do
que encontrado no governo Fleury (Dalckmin = 0,04).

Com tais evidéncias empiricas é possivel concluir que o poder explicativo do
modelo politico é maior do que o modelo voltado para estudar o impacto da dinamica
criminal na letalidade de nao-policial e que a variavel politica é um forte preditor da agao
policial.

O modelo 3 testa a interagao entre o modelos 1, da resposta ao ambiente violento, e
o modelo 2, da explicagdo politica. Existem duas grandes altera¢des quando controlamos o
efeito da variavel governo (Dgov) pelo nimero total de homicidio no Estado (Dithomsus).

A primeira diz respeito ao aumento significativo do poder de explicagio do modelo,



passando a ser de 0,76. Ou seja, levando em conta as taxas de homicidios e o tipo de
governo executivo pode-se predizer 76% de variagdo do nimero de mortos pela policia. A
segunda abarca a reducao significativa do efeito do contexto criminal no nimero de mortos
de ndo-policial em confronto com policiais. Isso denota que o governo controla
institucionalmente o nfvel de interacio entre a dinidmica social e a letalidade da acao
policial. Altas taxas de homicidios nio levam, necessariamente, a altas taxas de mortes pela
policia. Ou seja, a teoria politica provavelmente ¢ a que melhor se ajusta a realidade de Sao

Paulo.

Tabela 1: Coeficientes dos modelos de regressio

Variaveis Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
6,53 6,68 6,70
Intercepto
0,07) 0,15) 0,13)
2,21 1,33%*
Difthomsus -
(0,63) (0,64)
-0,58** -0,41%*
Dmontoro --
0,21) 0.21)
-0,64** -0,57**
Dquércia -
0,21) 0,19)
-0,37** -0,26%*
Dcovas -
0,21) 0,21)
0,04 0,01
Dalckmin -
0,18) 0,17)
R’ 0,36 0,53 0,62
N 24 24 24
Variavel dependente Loghompol Loghompol Loghompol
*p = 0,05
*p 20,10

A tabela 2 exibe o resultado da investigacio para o caso de policiais mortos em
acao. A hipotese de que o nimero de policiais mortos em confronto com nao-policiais é
resultado do nivel de violéncia presente na sociedade niao encontra qualquer respaldo nos

dados empiricos. O modelo 4, que testa essa hipotese nao apresenta significancia estatistica



e possui um poder de explicagio baixo (R* = 0,004). Os resultados do modelo 5 confirmam
que o nimero de policiais mortos em confronto esta fortemente associado ao tipo de
governo. Ou seja, a hipétese politica apresenta o mesmo poder de predi¢ao ja encontrado
para o caso de nao-policiais em confronto com a policia.

Governos com a plataforma de seguranca publica mais voltados para o combate
“duro” ao crime e a violéncia nio somente provocam mais baixas na populagao, como
também, tendem a aumentar, significativamente, o risco de letalidade nas corporagdes
policiais.

Os resultados do modelo 5 sdao praticamente similares ao encontrado no modelo 2,
a unica diferenca ¢ que a administracio Alckmin apresenta um padrio de mortes de
policiais em confrontos estatisticamente diferente do governo de referéncia (administragao
de Fleury). O teste de interacdo entre os dois tipos de teorias nao acrescenta poder
explicativo para a realidade de mortes de policiais em Sao Paulo. As explicacbes politicas
sao, ainda, mais importantes para se entender as mortes por policiais do que as mortes de

nao-policiais em confronto.

Tabela 2: Coeficientes dos modelos de regressao

Variaveis Independentes Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6
3,80 4,31 4,32
Intercepto
(0,09) 0,12) 0,12)
-0,80 1,02
Homdol _
(0,89) (0,106)
-0,46%* -0,58**
Dmontoro --
(0,18) (0,18)
-0,85%* -0,90**
Dquércia --
(0,18) 0,19)
-0,32 -0,40%*
Dcovas --
0,17) (0,18)
-0,63** -0,60%*
Dalckmin -
(0,21) (0,19)
R’ 0,04 0,50 0,55
N 24 24 24
Variavel dependente logpolhom logpolhom logpolhom

% p > 0,05




*p > 0,10




