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RESUMO
Este artigo aborda os principails mecanismos de controle das

ingtituigBes policiais nas democracias ocidentais, enfocando-os sob a perspectiva dos principios do Estado de Direito. Discute-se a

especificidade das atividades policiais num regime democrético e examinam-se sais dimensdes nas quais o controle dessas atividades

tem sdo gperfeicoado: legisacdo, normas de conduta, estratégias de policiamento, controle interno e externo, sistema judiciario e

rdagdes intergovernamentais.
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SUMMARY
This article deds with the main mechanisms of controlling police

ingtitutions in western democracies, focusing them under the perspective of the principies of the rule of law. It discusses the particular-

ities of police activities under a democratic regime and it examines sx dimensions through which the controls of such activities have

been improved: legidation, conduct rules, policing strategies, internal and externa control, judiciary system and intergovernmen-

tal relationships.
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Contrariando as expectativas, as transi¢des politicas na
América Latina na década de 1980 ndo promoveram o estabelecimento
de regimes efetivamente democréticos, isto é, de acordo com o Estado
de Direito. De um modo gerd, as relages entre algumas ingtituicdes
estataise asociedade, em especid 0s segmentos mais pobres, continuam
sendo marcadas pelo exercicio arbitrario e muitas vezes ilegd do poder.
Embora vérios paises tenham estabelecido em suas constitui¢Bes uma
sie de direitos individuais, politicos e sociais, tem-se assistido na
regido a eloguientes violaghes desses direitos. Td situacdo levou alguns
estudiosos a usar a expressdo "democracia sem cidadania' para des-
crever alguns dos regimes vigentes na regido.
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Dentre as préticas autoritérias presentes no cotidiano latino-ame-
ricano chama a atencéo a violéncia policia, uma vez que é cometida
pelo Estado e seus agentes contra cidaddos. A violéncia e o abuso de
autoridade perpetrados por policiais contra cidaddos comuns refletem
uma s&ria deficiéncia dos regimes poaliticos implantados na América
Latina, pois traduzem o desrespeito do Estado aos direitos civis, fun-
damentais para a idéa de cidadania. Em face desses problemas,
inimeras liderancas politicas, divistas sociais e segmentos da midia
passaram a cobrar maior controle da atividade policid por parte do
Estado. Apesar disso, pouco se tem discutido sobre os mecanismos de
controle das policias.

Contudo, o controle da atividade policia evidentemente néo € um
problema exclusvo das novas democracias latino-americanas. Nos
Ultimos trinta anos varios paises do mundo desenvolvido vém
tentando submeter suas forgas policiais ao Estado de Direito. Neste
artigo enfocaremos 0s mecanismos institucionais de controle das
atividades policiais mais presentes nas democracias ocidentais. Para
tanto, discutiremos a especificidade da atividade policid num regime
democrético e examinaremos seis dimensdes nas quais o controle da
atividade policiad tem sido aperfeicoado: legidacdo, normas de
conduta, estratégias de policiamento, controle externo, sistema
judicidrio e rdlages intergovernamentais. Embora o artigo se bassie
principa mente nas experiéncias dos Estados Unidos, do Canada e dos
paises da Europa ocidental, acreditamos que os mecanismos aqui des-
critos sgam aplicavels as outras democracias.

DEMOCRACIA E ACCOUNTABILITY

Apesar do estabelecimento de regimes politicos poliarquicos nos
anos 1980, a América Latina continuou convivendo com freqglientes
desrespeitos aos direitos civis. Como aponta Guillermo O'Donnell,

a defini¢cdo de poliarquia nada diz sobre[..] a questao de se, como eemque
medida os governos prestam contas (de outras formas que néo por meio de
eleigdes) e a questdo de em que medida o império da lei se estende pelo

territdrio e pelos diferentesestratos ou classes sociais?. [2] ODonnell, Guillermo. "Uma
outra institucionalizacdo: América
Latina e alhures". Lua Nova, n° 37,
1996.

Tais violagbes dos direitos civis demonstram a precariedade do Estado

de Direito nos paises da regido®. O Estado de Direito implica que os [3] Sobre essas e outras deficiéncias
agentes estatais atuem em conformidade com o que prescreve a do Estado de Direito na América

. ~ . ~ . Latina, d. idem. "Poliarquias e a
legislacdo e que todos os cidaddos recebam tratamento igua perante a (in)efetividade da l6 na Améica
lei. No caso da América Latina, embora existam leis e regulamentos Latina". Novos Estudos, n°51, 1998.

discriminatérios contra minorias politicas (como mulheres, grupos
indigenas e detentos), as maiores deficiéncias do Estado de Direito
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[4] Idem. "Accountability horizontal
easnovaspoliarquias'. Lua Nova, n°
44,1998, p. 40.

[5] Ibidem, p. 43.

[6] Cf. Manning, Peter K. Policework:

the social organization of policing.
Cambridge: The MIT Press, 1977.

dizem respeito aaplicacdo desigual dale e aos abusos cometidos pelos
agentesestatais. Taisdeficiéncias, portanto, referem-se maisaaplicacéo
dale do que a existéncia formd de direitos e garantias individuais.

A consolidag@o do Estado de Direito implica a observancia do
principio de accountability, segundo o qual as agles dos agentes esta-
tais, eleitos ou ndo, devem ser controladas e avaliadas pelos cidadéos.
O conceito de accountability acarreta as nogdes de responsabilidade,
controle e transparéncia. Assim, 0s agentes estatais serdo responsa-
bilizadosjuridica, politica e administrativamente pelas decisdes de que
s30 encarregados; suas agdes estardo sujeitas ao controle e afiscdizacéo
por parte dos érgdos competentes, bem como da sociedade civil; por
fim, isso implica que todos os atos desses agentes seguiréo proce-
dimentostransparentes.

O'Donnell propde duas dimensdes andliticas para examinar essa
questdo nas poliarquias. A primeira, que e chama de "accountability
vertical", diz respeito a existénciade degles livres e competitivas, para
que as reivindicagBes sociais possam ser proferidas sem risco de
coercdo, bem como a cobertura regular pela midia dessas reivindicages
(a0 menos das mais visiveis) e dos atos ilicitos que venham a ser
cometidos pelas autoridades. Entretanto, ha razoaveis dividas acerca
da eficiéncia das eei¢Bes como instrumento de accountability, dado o
seu cardter intermitente. Dessaforma, aaccountability vertical depende
também do grau de institucionalizacdo do sistema partidario e das
caracteristicas do sistemaeleitoral.

Ja a dimensdo de "accountability horizontal" corresponde a exis-
téncia de agéncias estatais imbuidas "do direito e do poder de redizar
acOes que vao desde a supervisdo derotina até sangdes legals ou mesmo
impeachment contra agBes ou omissdes de outros agentes ou agéncias
que possam ser qudificadas como delituosas™®. Segundo O'Donnell,
tais agéncias devem ser dotadas ndo apenas de autoridade legal, mas
também de autonomiadefacto. O autor acrescentaque "aaccountability
horizontal ndo é produto de agéncias isoladas, mas de uma rede de
agéncias que tém no seu cume [..] tribunais (incluindo os mais de-
vados) comprometidos com essa accountability"®. Nas segBes sub-
seqlientes trataremos da aplicacdo do conceito de accountability as
atividades policiais.

POLICIA E DEMOCRACIA

A atividade policid pode ser encontrada em quase todas as for-
maces politicas que conhecemas, desde as cidades-Estado gregas até
os Estados atuais. Entretanto, o seu sentido e aformacomo é redizada
tém variado ao longo dos tempos, de modo que a idéia de policia que
temos hoje é produto de fatores estruturais e organizacionais que mol-
daram seu processo de transformagdo histérico®. A paavra "policia’
derivado termo grego polis, que designa a constitui¢c&o e a organizagdo
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da autoridade coletiva, e tem a mesma origem epistemol égica da pala-
vra"politica’, relativaao exercicio dessa autoridade coletiva. A iddade
policia esta portanto intimamente ligada & nogdo de politica: a ati-
vidade de policia € por principio politica, pois diz respeito a forma
como a autoridade coletiva exerce seu poder.

Partindo da suposi¢éo de que aatua forma das organizagdes desti-
nadas a exercer a atividade policid é resultado de uma tentativa de
tornar o controle socia mais racional, alguns autores definem as insti-
tuicBes policiais como aguelas que tém por fungéo regular as relagbes

interpessoais por meio daaplicagao de sangBes coercitivas’. Entretanto, [71 O. Niederhoffer, Arthur e
tais institui¢des desempenham diversas outras fungdes, tais como as de Z'rl:?b;g: /f*bfaham (orgs). The

. A - ~ N .. ivalent force: perspectives on
socorro, assisténcia a populagdes carentes e apoio as atividades comu- the police. Boston: GinnvBlaisdell
nitérias, nenhuma das quais associada a fungéo reguladora. A definicdo 1972

funcionalistatambém faha ao atribuir as policias a fungéo de regulagéo
socid, desconsiderando que nos Estados modernos ta fungéo é de-
sempenhada por outras institui¢tes, sobretudo aquelas ligadas a0 sis-
temalegal.

Nesse ponto, parece que a definicdo dada por David Bayley tem
maior utilidade para 0 debate atual. O autor define as instituicdes
policiais como "aguel as organizactes destinadas ao controle socia com

autorizacdo para utilizar a forca, caso necessario"®. Esses dois aspectos, [8] Bayley, David H. "The police and
controle socia e possibilidade de uso daforga, serdo muito importantes Fs_““ CT*”i“”yde"z" ﬁgrrl";”t (‘grgE)““’pT‘;" :
para a discussdo que desenvolveremos mais adiante, mas ta definicdo formation. of nacional states in
ndo marcaadiferencaentre as ingtitui¢des paliciais e as forcas armadas. Western Europe. Princeton, N

Princeton University Press, 1975, p.

Reconhecendo essalacuna, Bayley acrescenta que as forgas armadas so 328,

empregadas no controle sociad em situactes excepcionais— e nos casos
dos regimes democrati cos dentro de determinados limites —, ao passo
gue as policias redlizam essa tarefa cotidianamente. Todavia, ndo acre-
ditamosquetd diferencasgameramente circunstancial. Seassim fosse,
ndo faria sentido discutir a conveniéncia dessa diferenciacdo em socie-
dades democréticas: bastariaumasimplesdistingdo legd entre as situa-
¢Oes "concernentes a policia’ e "concernentes ao exército". A condicéo
militar das policias tampouco seria grande incdmodo, visto que o
Unico problema seria determinar a qual das entidades caberia o direito
de usar a forga numa dada situagéo.

Um regime politico pressupfe um conjunto de préticas e insti-
tuicdes que moldam a disputa pelo poder e limitam seu exercicio. O
regime democrético € aquele que proporciona as seguintes condigdes:
expressiva competicdo entre individuos e grupos pela ocupagdo dos
postos de direcdo politica; participacdo naescolha dos representantes e
programas politicos, 0 que significa que nenhum grupo pode ser ex-
cluido das deigdes e do debate palitico; e restricbes impostas pela
sociedade a0 exercicio do poder pelas autoridades. A (re)introducdo
de deigdes livres e a conseqliente ampliacdo do processo politico ndo
preenchem por s mesmas 0s requisitos da democracia: € imperativo
que esses fatores sgjam complementados por mecanismos de controle e
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[9] Cf. Costa, Arthur e Medeiros,
Mateus. "Police demilitarisation:
cops, soldiers and democracy".
Journal of Security, Conflict and
Development, vol. 2, n° 2, 2002.

responsabilizag@o da acdo do Estado. Aqui reside a especificidade da
atividade policia num regime democrético: a necessidade de controlar
0 uso da forca Essa peculiaridade tem suscitado o debate sobre a
necessidade de desmilitarizar as policias. Embora concordemos com a
tese de que a separacdo clara entre policia e exército é requisito funda-
menta para 0 emprego democrético das forcas paliciais, cremos que é
necessério aprofundar o debate, pois desmilitarizar as policias signi-
fica muito mais que mudancas nos uniformes, insignias e hierarquias’.

Num regime democrético, a diferenca fundamental entre policia e
exército reside no controle da forca: se este ndo constitui uma questéo
central no caso das forcas armadas, € justamente tal controle que torna
as policias compativeis com um regime democrético. Assim, nem as
estratégiasdetreinamento eintervencdo militar nem asleise codigosde
conduta do exército necessariamente levam em consideracdo os limites
do uso da forga. Quando a conduta militar é avdiada— em tribunais
militares, por exemplo —, o controle da forca ndo é um problema cen-
tral. Obviamente, exércitos podem ser empregados como policiasevice-
versa, mas isso é uma excecdo que confirma a regra. Estruturalmente,
ambos estéo sempre de prontiddo para usar aforgca, mas a policia deve
considerar a possibilidade de ndo usa-la ou de usé-lade formalimitada,
mesmo quando isso implique 0 emprego de maiores recursos humanos
emateriais. De modo gerd, pode-se dizer que num regime democrético
o controle socid por meio da forga militar é inapropriado.

O controle palitico das ingtituicBes policiais varia conforme 0s
paises: em aguns casos é centralizado nos governos nacionais (Franga,
Itdlia, Portugal, Espanha), e noutros a Uni& o compartilha com uni-
dades federativas e municipios (Brasil, Argentina, México, Alemanha,
Estados Unidos, Canadd). A sua organizagdo também varia: em alguns
paises a atividade policid é desempenhada por uma Unica ingtituicdo
(Israel, Suécia, Noruega, Grécia, Peru, Balivia Irlanda), noutros por
duas ingtitui¢cdes (Franca, Espanha, Itdlia, Portugal) ou por mais de
duas (Brasil, Argentina, México, Alemanha), e ha ainda casos em que
ficaacargo de centenas e até mesmo milhares de ingtituicoes (Canada e
Estados Unidos, respectivamente). Nos paises com mais de umainsti-
tuicdo policid, a sua jurisdicdo pode ser limitada territorialmente ou
de acordo com certos assuntos. Na Franga, por exemplo, cabe a
Gendarmerie o policiamento das areas rurais e a Police Nationale 0 das
areas urbanas; em outros casos 0 policiamento normal é redizado pelas
instituicBes controladas pelos estados ou provincias (Brasil e Argen-
tina) e municipios (Estados Unidos), cabendo as policias federais
jurisdicdo sobre certos crimes considerados de competéncia federd.

Uma outra variagdo diz respeito a estrutura dessas instituicoes.
Algumas estéo estruturadas nos moldes das organizactes militares,
como as policias militares brasileiras, os corpos de carabingiros
espanhol, italiano e chileno e a Gendarmerie francesa. Outras insti-
tuicBes apresentam organizactes que diferem do padrdo militar e que a
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literatura consagrou como "civis', como € o caso das policias norte-
americanas e inglesas, da Police Nationale francesa, das palicias civis
brasileiras e das policias provinciais argentinas. Vaia ainda a formade
rlacd entre as policias e as forgas armadas. Em alguns casos as
primeiras estdo sob controle das segundas, como no caso das policias
militares brasileiras durante o regime militar, e noutros sdo totalmente
autbnomas e diferenciadas das forgas armadas, como no caso das
policias inglesas.

Dessa forma, aorganizagdo, a estruturae as formas de controle das
policias variam bastante de pais para pais. Essa variacdo depende da
estrutura politica de cada pais e da forma como cada Estado exerce seu
controle politico e socia. E interessante notar, como aponta Bayley,
que de modo gerd essavariacdo tem-se mantido adespeito de guerras e
transformagdes politicas e sociais’®. Dada essa grande variedade de [10] Bayley, op. cit.
organizagOes policiais, é de pouca utilidade atribuir o tipo de rda
cionamento entre policia e sociedade simplesmente aestruturadas ins-
tituigBes policiais. Essa rdacdo depende muito mais da forma como
cada Estado estabel ece seu controle socid e dos tipos de mecanismos de
controle da atividade policial.

0S MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE CONTROLE DAS POLICIAS

Como ja ressaltado, o traco definidor das ingtituices policiais é a
possibilidade do uso da forca Entretanto, essa possibilidade ndo
confere as policias total liberdade para decidir quando cabe ou ndo o
recurso avioléncia— o que adquire particular importancia num regime
democrético, por setratar exatamente dos limites ao exercicio do poder.
Nesse ponto, uma questéo relevante € adistingdo entre uso legitimo da
forca evioléncia palicial. Em que medida ou sob quais circunstancias é
legitimo ou admissivel o uso da forca? A partir de que ponto esse uso se
configura como violéncia policia?

Essa questdo tem sido amplamente debatida por aqueles que se
dedicam a estudar a atividade policia nas democracias modernas, sem
que hga porém uma linha demarcatoria fixa entre forca legitima e
violéncia policial. 1sso ndo somente porque ta limite varia em funcio
da forma como cada sociedade interpreta a nogdo de violéncia, mas
também porque acomplexidade do temae as suas graves conseqliéncias
politicas dificultam a producéo de um consenso. Paulo de Mesguita
Neto mostra que ha pelo menos trés interpretacdes dominantes sobre o

tema, associadas s perspectivas juridica, socioldgica e profissiona™. (U] Mesqita Neto, Paulo de.
. L L. i "Violéncia policid no  Brasl:

O ponto devistajuridico tende a se basear no critério dalegalidade, abordagens tedricas e préticas de
considerando casos de violéncia policial aqueles em que hauso daforca controle”. In: Pandolfi, Dulce Ch.
X . ~ L . outros (orgs.). Cidadania, justica e

sem a devida autorizagéo legal. Os exemplos mais tipicos seriam con- violéncia, Rio de Janeiro: Ed, FGV,
travengdes envolvendo policiais forade sarvigo e agdes como extorsdo e 1999. O autor sugere ainda uma

. . ~ . quarta interpretagdo, jornalistica,
tortura. Ao se enfatizar os aspectos legais da questdo deixa-se no entan- que por motivos de rdevandia

to de considerar as situagBes em que aforca, emboralegd, é utilizadade tedrica o discutiremos aqui.
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[12] Klockars, Carl B. "A theory of
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control". In: Geler, William A. e
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Yde Universiry Press, 1996.

[13] Skalnick, Jerome H. e Fyfe, James
J. Above the law: police and the
excessive use of force. Nova York:
The Free Press, 1993.

forma desnecessaria ou excessva. Embora as legidacOes de varios pai-
ses reconhegam as variagies situacionais de necessidade e intensidade,
ha grandes dificuldades para aplicalas nos casos concretos.

Na interpretagdo sociolégica hd uma tendéncia a distinguir forca
e violéncia a partir da nogo de legitimidade, ou sga com base na
percepcdo de determinados grupos sociais acerca da congtituicdo e do
exercicio da autoridade. Assm, em alguns casos o uso da forga pode ser
considerado ilegitimo mesmo que sgalegd — por exemplo, quando a
policia utiliza a forca para controlar uma greve ou uma manifestagéo
popular. O problema aqui € que a legitimidade do exercicio da
autoridade estatal ndo é dada, mas sim construida a partir de um
conjunto de valores e crengas ou de uma estrutura socia e politica. 1sso
possibilita que a violéncia policia contra grupos socidmente des-
privilegiados sga admitida e até justificada.

Por fim, a terceira interpretacdo enfoca o uso da forca policid a
partir de critérios profissionais. Gari Klockars discerne violéncia poli-
cid, por exemplo, quando um agente usa mais for¢a do que um policia
bem-treinado julgaria necessario empregar’?. A énfase dessa inter-
pretacdo reca sobre a necessidade de que uma profissio estabeleca da
mesma seus padrdes de conduta, a fim de se diferenciar socid e
economicamente. Nesse sentido, caberiafundamental mente as préprias
policias a regulagdo da sua atuacdo profissional. Embora necesséria, a
auto-regulacdo profissonal deve ser tomada com algumas ressalvas.
Sempre héa a possibilidade de que um grupo socid se isole do restante
da sociedade, criando e reproduzindo vaores e crengas distintos. Isso é
particularmente véido para a profissdo policia, dada a natureza da
sua atividade, como destacam Skolnick e Fyfe™,

Como cada uma dessas interpretactes define de forma diferente o
que vem a ser violéncia policia, também diferem os mecanismos pro-
postos para controlar a atividade das policias. A interpretaco juridica
destaca os papéis dos poderes Executivo, Legidativo e Judicidrio no
controle legd da atividade policial, enfatizando a atuacdo dos tri-
bunais e do ministério publico na punicéo dos atos ilegais dos agentes
policiais. Ja para a interpretagdo socioldgica o controle da policia deve
caber a Orgdos externos, por meio dos quais a sociedade possa
estabelecer os limites |egitimos do uso da forga policial. Dessaforma, a
preocupacdo recal sobre as caracteristicas dos 0rgéos de controle exter-
nos e sua capacidade de supervisionar a aividade policial. A inter-
pretacdo profissional da énfase a0 treinamento e a organizagdo das
forcas policiais. A principal preocupacéo aqui estd em transformar as
policias em institui¢des mais auténomas em relacéo ao poder palitico
e dtamente treinadas e equipadas para exercer suas fungles.

Apesar das diversidades dessas trés interpretagdes, nem as suas
defini¢Bes de violéncia policia hem os mecanismos de controle por das
prescritos s8o mutuamente excludentes. 1sso posto, cabe examinar
como o conceito de accountability se gplica no dmbito da atividade
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policia. Paratal, analisaremos a seguir seis dimensdes em que se mani-
festa essa questdo: legislacao; codigos de conduta, treinamento e super-
visdo; estratégias de policiamento; controle interno e externo; Justica;
relagBes intergovernamentais.

LEGISLACAO A idéiade democracia, mesmo na sua versio proce-
dimental de poliarquia, reconhece que o respeito a certos direitos
individuais € uma das condig¢Bes para a sua efetivagdo. Entretanto, em
alguns paises latino-americanos cujos regimes politicos se aproximam
do ideal democrético de poliarquia persistem graves deficiéncias no
que diz respeito ao Estado de Direito. Apesar dos progressos no campo
do direito constitucional, que incorporou uma série de direitos indi-
viduais, aindavigoram leis e regulamentos que discriminam minorias
como mulheres, indigenas e homossexuais, ferindo o principio de
igual dade formal™*. Com relago s forcas policiais, 0 estabelecimento e [14] Para uma visio geral do campo,
0 cumprimento de certas garantias individuais sdo fundamentais para d. Mendez, Juan E, O'Donnell,
" . A . Guillermo e Pinheiro, Paulo Sérgio
o controle democratico dessas instituicdes. O reconhecimento da (orgs). The (unjrule of law and the
liberdade de expressio e o respeito ao devido processo lega sdo prin- underprivileged in Latin America.
cipios que devem nortear a atuacdo de qualquer instituicdo policial Nore Dame: University of Notre
pios ! aco de qualg go p e Press, 2000.
num regime democrético.

Outro aspecto essencia do controle da atuaggo das forgas policiais é
aregulagdo do procedimento penal, sga naformade leis e cddigos, como
dita a tradicdo do direito europeu continental, sga na forma de juris-
prudéncia, conforme a tradicdo do direito anglo-sax&o. 1ss0 se deve ao
fato de que boa parte das agdes policiais esta ligada ao controle da cri-
minalidade, sendo as policias parte direta ou indireta do processo penal.
Nesse campo, o poder conferido as policias varia bastante. Em alguns
paises a policia sb pode deter cidadaos com ordem daJustica ou em casos
deflagrante, como no Brasil, enquanto noutros alegidacdo permite que as
policias atuem mais autonomamente — na Argentina, por exemplo, a
policia federd pode prender uma pessoa por até trinta dias sob acusacéo
de vadiagem sem necessidade de um mandato judicial, e naVenezuelaa
policia pode deter qualquer suspeito por até cinco dias.

Inimeros paises tém buscado limitar a atividade policial por meio
de mudangas nas legislaches penal e processual-penal e na juris-
prudéncia dos tribunais. Desde a década de 1960 a Suprema Corte dos
Estados Unidos vem impondo restricBes a prética de interrogatorios
mediante interpretacBes mais amplas acerca da coercdo policial. Na
Franca, e mais recentemente na Espanha, a criagdo dos juizados de
instrugdo buscou aumentar o controle sobre as funcBes judiciais exer-
cidas pelas policias.

CODIGOS DE CONDUTA, TREINAMENTO E SUPERVISAQ Se a legislagio impde
uma série de limitagOes as instituicdes policiais, também Ihes confere
um alto grau de discricionariedade, dado que a propria natureza da
atividade policial exige um grau de liberdade funcional dificilmente
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[15] Como afirmou Patrick Murphy,
ex-diretor das policias de Syracuse,
Washington-DC, Detroit e Nova
Yok, a caracterizacdo dos policias
como soldados vem deslocando a
preocupacdo com estratégias de con-
trole socid mais efetivas e ensgjando
violéndia policid e violagdes dos di-
reitos civis (Murphy, Patrick e Plate,
Thomas. Commissioner: a new view
from the top of American law
enforcement. Nova York Simon &
Schuster,1977).

encontrado em outra instituicdo burocrética. No tocante ao uso da
forcaessa questdo setornaainda mais sensivel: em quais circunstancias
e com qual intensidade € admitido o uso da forcapolicia? I sso sb pode
ser determinado a partir da propria experiéncia das policias, ou sga, 0
continuado exercicio da atividade policial possibilita acumular conhe-
cimentos que permitem identificar as situagBes nas quais a forca deve
ser empregada, bem como a melhor forma de fazé-lo a bem da inte-
gridade fisica dos paliciais e dos cidaddos. Um alto indice de policiais
e civis mortos ou feridos indica que esses conhecimentos ndo estéo
sendo corretamente empregados.

Tais conhecimentos devem ser incorporados ao trabalho cotidiano
dos policiais na forma de técnicas, manuais de treinamento e codigos
de conduta. Isso permite que as condutas individuais sgjam avdiadas
nd sO em relacdo a sua legalidade, mas também do ponto de vista
profissional. Condutas que contrariem as técnicas, 0S manuais e 0s
cddigos podem e devem ser punidas administrativamente, umavez que
podem ser avaliadas e supervisionadas a partir dos critérios di estabe-
lecidos. Além disso, esses instrumentos devem estar de alguma forma
sujeitos a avaiagdo da sociedade.

Nas Ultimas décadas, diversos paises criaram cddigos de conduta
visando aumentar o controle sobre a atividade policid cotidiana. Nos
Estados Unidos, véarios departamentos de policia adotaram normas de
condutas restritivas a0 uso de armas de fogo. No Canada, algumas
policias impuseram procedimentos operacionais especificos para lidar
com as ocorréncias de violéncia doméstica. As policias francesas
criaram seus codigos de deontologia buscando conciliar os principios
de protecdo aos direitos humanos com as préticas policiais. Em todos
0s casos, a adogdo de normas de conduta implicou transformagtes no
treinamento e na supervisdo da atividade policid.

ESTRATEGIAS DE POLICIAMENTO Usua mente a atividade policia évista
como uma "guerracontrao crime". Mais recentemente essa nogdo vem
ganhando outras dimensdes. guerra contra as drogas, guerra contra a
delingliéncia juvenil e mesmo guerra contra a corrupgdo. A anaogia
entre policia e exército € no entanto inadequada. A diferenca dos
soldados num campo de batalha, os policiais ndo tém claramente
definidos quais sd0 seus inimigos — dfind, todos sdo cidadéos,
mesmo os que infringem alei. Tampouco os policiais estéo autorizados
ausar o méximo de forca para aniquil&los. Essa analogia permite que
as policias egam seus inimigos, normalmente entre os segmentos
politica e economicamente desprivilegiados, bem como incentiva o uso
da violéncia®.

Outro problema dessa analogia é que impde as policias uma guerra
perdida, pois o crime ndo é ago que possa ser definitivamente
eliminado. Isso acaba por gerar um sentimento de frustragio e até
mesmo de desmoralizag&o entre os quadros policiais. O controle socia
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ndo € uma tarefa exclusiva das policias, mas uma fun¢do do Estado
como um todo. Cabe aeste, portanto, impor as normas e os padrdes de
conduta desgjados pela maioria. N&o é possivel redlizar esse controle
socia exclusivamente por meio da repressdo policial, da mesma forma
gue os mecanismos desse controle podem ser aperfeicoados e es-
tendidos a uma maior por¢éo da sociedade.

Outro problema importante com relacd as estratégias de
policiamento diz respeito & sua avaliagdo. As policias tendem a ser
avaliadas em termos quantitativos: quantos crimes ocorreram, quantas
pessoas foram presas, quantas chamadas foram atendidas, guantas
ocorréncias foram registradas, quantos crimes foram solucionados.
Entretanto, esses niimeros ndo respondem a uma importante questéo
para um regime democrdtico. como os policiais realizaram seu
trabaho? Tampouco aferem o grau de confianga que os cidaddos
depositam nas policias. Em boa medida, a avaiagdo incorreta do
desempenho das policias repousa na idéia incorreta de atribuir-lhes a
exclusividade do controle social, quando o desgavel seria avdiar a
qualidade da relacdo das policias com a sociedade, bem como a
efetividade dos seus gastos.

Recentemente tem-se verificado algumas tentativas de minimizar as
estratégias de repressao policial eimplantar paliticas preventivas volta-
das para o policiamento comunitario ou concentradas em grupos e
problemas especificos, tais como violéncia juvenil, violéncia contra
mulheres, criangas, homossexuais e minorias étnicas™®. Programas de
policiamento comunitario e preventivo foram implantados em diver-
sos paises, como Austrdlia, Canada, Estados Unidos, Bélgica, Ingla
terra, Franca e Itdlia. No Brasil, algumas tentativas foram implantadas
no Rio de Janeiro e em S30 Paulo. O policiamento comunitério ndo é
uma politica piblica de seguranga, mas uma filosofia de policiamento.
Basicamente, essa nova filosofia enfatiza a necessidade de um maior
envolvimento da sociedade nas politicas de seguranga piblica, afim de
realizar um controle socia democrético. 1sso no entanto requer novas
formas de relagBes das forgas policiais com suas respectivas comu-
nidades, o que implica profundas transformagBes organizacionais,
politicas e culturais nos aparatos policiais.

CONTROLE INTERNO E EXTERNO A partir dos anos 1970 vérias policias
passaram a conviver com 6rgéos de controle externo dotados de es-
truturas e capacidades bastante diversas™’. Alguns apresentam ligagio
bastante préxima com as instituicoes policiais, por vezes pertencendo
a propria estrutura do sistema policial, como no caso das ouvidorias
de algumas palicias brasileiras, que pertencem as secretarias de se-
guranga pulblica. Noutros casos esses 6rgdos sdo totalmente
desvinculados do sistema policial, possuindo autonomia financeira e
administrativa e equipe prépria de investigadores, como no caso das
provincias canadenses de Ontario e Quebec.

74 COMOAS DEMOCRACIAS CONTROLAMAS POLICIAS N ARTHURT. M. COSTA

[16] Sobre policiamento comunitério,
d. Oliver.Willard M. (org.). Commun-
ity policing: classical readings. New
Jersey: Prentice Hall, 2000.

[17 Cf. Goldsmith, Andrew e Colleen,
Lewis (orgs.). Civilian oversight of po-
lice: governance, democracy and human
rights. Portland/Oxford: Hart
Publishing, 2000; Mendes, Errol e
outros (orgs.). Democratic policing and
accountability:  global  perspectives.
Aldershot: Ashgate, 1999; Simey,
Margaret Democracy rediscovered: a
study in police accountability. Londres:
Pluto, 1998; Skolnick e Fyfe, op. cit.



Alguns érgaos tém seus diretores eleitos diretamente ou nomeados
pelos parlamentos, como no caso do Police Complaints Authority
inglés, outros tém seus dirigentes indicados pelo chefe do Poder
Executivo e h4 ainda érgdos que tém composicdo mista de policiais e
civis, como no caso do Civilian Complain Review Board de Nova

[18] A parir de 1993 esse 6rgio York™, Com relagio as capacidades politicas desses 6rgaos, alguns

Passou a ser composio apenas: por podem punir policiais e decidir por mudancas institucionais no que

avis diz respeito a treinamento e codigos de conduta, como no caso da
policia de Toronto, enquanto outros podem apenas fazer reco-
mendacdes ao chefe de policia, como na policia de Las Angeles.

Apesar dessas variagBes, uma questdo se faz presente em todos 0s
casos: pode o controle externo ser mais eficaz que o controle interno?
Para David Bayley,

o controle interno € preferivel por pelo menos trés razdes. Primeiro, uma
inspecdo interna pode estar mais bem informada do que a externa. Uma
determinada policia pode esconder quase tudo que quiser de uma inspecdo
externa, e € certamente capaz de inviabiliza-la. Segundo, o controle interno
pode ser mais profundo e extenso. Pode enfocar toda a gama das atividades
policiais e ndo apenas asaberragdes [...]. Terceiro, pode ser mais variado, sutil
e discreto. Pode usar tanto mecanismos informais quanto formais que sio

(19 Bajey, David H. Patterns of onipresentes na vida profissional dos policiais®.

policing. New Brunswick, NJ Rutgers

University Press, 1985, pp. 177-78. e, . ;. .
Entretanto, a dficada do controle interno das policias tem sido fre-

guentemente questionada, sobretudo no sentido de que a percepgéo
dos policiais supervisores sobre a necessidade e a intensidade do uso
da for¢a ndo seria muito diferente daquela de seus pares. Assm, €0
controle interno é muito eficiente na investigacdo de casos de desvio
profissional, teria pouca eficiéncia com relacdo a limitagdo do uso da
forca Reconsiderando sua posicdo anterior, Bayley ponderou que o
controle externo (ou civil, como ee denomina) "desvia as criticas in-
fundadas [& policia], isola os policiais persistentemente duros, reforca

[20] Idem, "Preface’. In: Goldsmith, o trabalho dos administradores e atesta a boa-fé das policias'®.

Andrew (org.). Complainsagainst the Ressalte-se por fim que a existéncia simultdnea de um 6rgdo de

police: the trend to external review. i ,

Nova York Oxford University Press, controle interno e outro encarregado do controle externo é fundamental

1991 px. para o controle da atividade policid, ja que suas respectivas fungdes
ndo si concorrentes, como freqlientemente se supde, mas com-
plementares.

JUSTICA Aindaque pouco eficaz como instrumento de reformulagéo
de politicas e institui¢des estatais, 0 processo pena é uma ferramenta
fundamental para a accountability dos agentes estatais. Para tal, no
entanto, € necessario que esse sistema sga independente dos outros
poderes politicos e que disponha de instrumentos legais e condicdes
materiaisparainvestigar dentincias e punir osagentes que se conduzem
de forma impropria. Na maior parte das democracias os policiais 8o
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julgados por tribunais e juizes civis. Em aguns casos, como a
Gendarmerie francesa, os policiais também so julgados por cortes
militares quando a acusacdo envolve questdes de hierarquia e disci-
plina. No Brasil, a excegdo dos crimes de homicidios dolosos, os poli-
ciais sfo julgados por seus pares num sistema de justica militar, o que
limita severamente o julgamento dos policiais violentos.

Uma das dificuldades do controle da atividade policia pelaJustica
deriva dos padrBes de provas requeridos em muitos sistemas penais,
que tornam dificil precisar se em determinada situagéo houve ou néo
necessi dade do uso daforga. Além disso, os meios de provas requeridos
sao dificeis de obter, uma vez que mesmo os maus policias sd0
especialistas em coletar provas, e portanto em oculta-las. Assim, é fun-
damental o papel do ministério pablico ou outra institui¢ao autbnoma
na investigacdo de denuincias de violéncia policial. Quanto a coleta de
provas, é essencial que as instituicoes encarregadas da pericia criminal
também sgam autdnomas: dada a dificuldade de utilizacdo de testemu-
nhas nos casos de violéncia policial, ganham especia importancia as
provas técnicas, como os exames balisticos e médicos. Sem umainves-
tigagdo autdbnoma a eficiéncia da justica pend torna-se mais limitada
ainda. Em paises como Canada, Estados Unidos e Inglaterra existem
promotores especiais para lidar com as acusacfes de violéncia policial.

Um outro aspecto importante do sistema judiciério no controle da
atividade policid € o processo civil, em que a responsabilidade sobre
atos de violéncia policia pode recair tanto sobre o agente infrator
quanto sobre a instituicdo policial. Nesse caso 0s meios de provas
podem ser mai sfacilmente al cangados, mas mesmo em paisescom larga
tradicBo na responsabilizacéo civil do Estado, como os Estados
Unidos, esse recurso tem sido pouco utilizado com relagdo avioléncia

i i1
policial, como atesta Paul Chevigny~. [21] Chevigny, Paul. The edge of knife:
policeviolenceinthe Americas. Nova

~ . York: TheNew Press, 1995.
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS Em a guns paises federativos, co-

mo Estados Unidos, Brasil e Argentina, a criminalidade e a atividade
policia tém sido tratadas como questbes eminentemente locais (esta-
duais/provinciais ou municipais). Entretanto, o tema ndo € tao locd
quanto parece, umavez que o exercicio da atividade policia é limitado
pelas constituicdes federals, que incorporam uma série dedireitos indi-
viduais. Além disso, atividade é também condicionada por
cadigos de processo pena que sdo de competéncia exclusiva da Uniéo,
como no caso brasileiro, ou de competéncia compartilhada entre a
Uni&o e as provincias, como na Argentina. No caso norte-americano,
a interpretacdo da aplicacdo dos direitos individuais por parte da
Suprema Corte Federa tem afetado a atividade policial.

N&o obstante, os governos federais tém se mostrado relutantes
em ampliar seu papel no controle da atividade policial, com grandes
reservas quanto a limitacdo da autonomia politica dos membros da
federac8o. Assim, mesmo as tarefas mais simples, como centralizacdo
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de dados sobre a atividade policia, tém sido cumpridas insa
tisfatoriamente. A organizac@o de informagdes confiaveis sobre o tema
€ de fundamental importancia para a avaiacdo do desempenho das
instituicBes paliciais, assim como a divulgacdo de experiéncias bem-
sucedidas no que diz respeito as estratégias de policiamento. Nos
Estados Unidos, desde a década de 1960 o Departamento de Justica
combina duas metodologias — o Uniform Crime Report e o National
Crime Victimization Survey — para centrdizar e coordenar as
informacdes sobre criminalidade, violéncia e atividade policial.

O pape da Unido também pode ser ampliado com rdacéo a
competéncia da Justica e dos procuradores federais. No ambito
estadual, dada a proximidade profissiona entre juizes, procuradores e
policiais, a investigacdo e o julgamento dos desvios de conduta
policiais por vezes perdem a eficacia Dessa forma, a jurisdicdo dos
tribunais e procuradores federais poderia ser ampliada afim de oferecer
aos cidaddos uma outra possibilidade de recurso contra condutas
impréprias de agentes policiais. Esse foi 0 objetivo das autoridades
federais dos Estados Unidos ao ampliar as competéncias do ministério
publico federa na conducdo de investigactes sobre préticas e condutas
policiais que violam a Constituicdo ou qualquer outra le federd.

Por fim, os governos federais podem ter um papel mais aivo nos
processos de reforma das ingtituicdes policiais. No Brasil, o governo
federd tem viabilizado financiamentos destinados a reformulagdo e ao
aperfeicoamento das ingtituicBes policiais. Esses financiamentos
devem incentivar algumas reformas especificas nas instituicdes de
controle da atividade policial, como a ampliacdo das capacidades dos
6rgdos de controle interno e externo e a adogdo de determinadas
estratégias de policiamento e treinamento que visem a reducéo do uso
da forca policid.

A submisso das policias aos principios do Estado de Direito é
requisito fundamental para a consolidacdo da democracia. |sso implica
impor limites a0 poder da policia. Neste artigo discutimos seis
dimensdes de controle da atividade policial com base naexperiénciade
alguns paises. Os mecanismos aqui descritos sio encontrados nos mais
diferentes tipos de organizacdo policial, sem que afetem as suas
especificidades. Ressalte-se porém que ainda restam por discutir algu-
mas questdes importantes. Quais seriam os mecanismos de controleda
atividade policia mais eficazes? Sob quais condicdes poaliticas, sociais
e culturais é possivel limitar a atividade policia? Discussdes como
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