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Se a policia ndo apresenta condicoes de combater a
criminalidade, ou de prender cada vez mais criminosos, ela
pode ao menos possibilitar o decréscimo do sentimento de
inseguranga, fazer algo para que a populacdo se sinta menos
impotente, reduzir a desconfianca entre minorias e policia,
intermediar conflitos, ajudar a por fim ao isolamento de
grupos marginais, organizar servicos sociais e ajudar a
desenvolver o sentimento de comunidade. Esses sdo, sem
duvida, alguns dos objetivos vdlidos. A policia, porém, pode de
fato realizd-los? Esses sdo objetivos distantes daqueles para
os quais a policia foi criada. (BAYLEY, em GREENE e
MASTROFSKI [orgs], 1988, p. 228. Tradugdo da autora da tese).
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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo discutir — tedrica e empiricamente — o alcance
explicativo da sociologia das organiza¢des e suas proposi¢des alternativas ao modelo
econdmico de acdo social e mudanca organizacional, mais especificamente em sua
abordagem institucional. De um ponto de vista empirico tem como objetivo abordar tais
discussdes por meio das implicacdes, de natureza organizacional, do processo de mudanga
do modelo convencional, profissional-burocritico de policiamento, para o modelo de
policiamento comunitédrio, em organizagdes policiais militares. Em outras palavras, procura
demonstrar que a transicao de uma estratégia organizacional para outra implica mudancas
significativas na estrutura e ‘“‘cardter” da organiza¢do, com altos custos para a sua
estabilidade. Essa afirmacdo advém de consideracdes tedricas realizadas na ocasido da
dissertacdo de mestrado. Naquele trabalho, foram discutidos, de um ponto de vista légico e
conceitual, os principais elementos que constituem as organizacdes de um modo geral e as
organizagdes policiais militares, de modo particular, com o intuito de apontar evidéncias
acerca das consequéncias implicadas nos processos de alteragdao do design e procedimentos
organizacionais. O presente trabalho, por sua vez, tem como perspectiva que processos de
mudanca em organizacdes policiais, aqui as organizacdes policiais militares, refletem mais
estratégias de ndo mudancga, ou seja, maneiras de absorcido de incertezas ambientais, em
um contexto de deslocamento entre estrutura e ambiente organizacional, no qual demandas
ambientais pouco influenciam o formato estrutural das organizacdes de policia. Supde-se,
desse modo, que a policia, tida como organizagdo formal, estd sujeita a andlise através da
sociologia das organizacdes, ndo devendo se submeter exclusivamente as teorias
especificas de policia ou a policiologia, como tradicionalmente tem sido feito. Um dos
focos do trabalho, assim, diz respeito a discussdes de natureza tedrica sobre tensdes
estruturais entre modelos distintos, buscando evidéncias empiricas do argumento
apresentado, por meio de informagdes de natureza qualitativa. A abordagem organizacional
¢ apresentada ap6s uma breve consideracdo de seu background tedrico, de um modelo
racional fechado, a critica feita pela sociologia organizacional, critica que possibilitou a
constru¢do de um instrumental tedrico e metodolégico compativel com a andlise de
organizacdes complexas, como € o caso das organizagdes policiais.

Palavras-chave: Policia, Sociologia, Organiza¢des, Mudanga Organizacional



Abstract

This paper aims to discuss - both theoretically and empirically - the explanatory power of
the sociology of organizations and their alternative proposals to the economic model of
social action and organizational change, specifically in its institutional approach. From an
empirical point of view, it aims to address these through discussions about the implications
of organizational nature on the change process of the conventional policing model,
(professional-bureaucratic) to the community policing model. In other words, argues that
the transition from an organizational strategy to another requires significant changes in the
structure and ethos of the organization, with high costs for its stability. This statement
comes from theoretical considerations made on the occasion of a dissertation for a master’s
degree. At that work were discussed, in a logical and conceptual standpoint, the
constitutional elements of organizations (in general), and of the military police
organizations, in particular, with the intention to point evidences regarding the
consequences involved in the processes of organizational design and procedure changes.
This work, in turn, presents the perspective that processes of change in police
organizations, military police organizations here, reflect more strategies to not change, as
they are ways to absorb environmental uncertainty in a context of displacement between
structure and organizational environment, in which environmental demands little influence
the structural format of police organizations. It is assumed thereby that the police, taken as
a formal organization, is subject to analysis by the sociology of organizations, and should
not be subject only to police specific theories, as has been traditionally. Thus, one of the
focuses in this work relates to theoretical discussions about structural tensions between
different organizational models, seeking empirical evidence of the argument presented by
means of qualitative information. The organizational approach is presented after a brief
consideration of its theoretical background, a closed rational model criticized by the
organizational sociology, criticism witch allowed the construction of a theoretical and
methodology tool consistent with the analysis of complex organizations, such as police
organizations.

Keywords: Police, Sociology, Organizations, Organizational Change
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1. INTRODUCAO

De um ponto de vista tedrico, os estudos voltados para a andlise de organizacdes
nio compdem um conjunto unificado de perspectivas. Sdo, como os esforcos de
compreensdo de outras dimensdes da vida social, campo de dissenso e diversificacdo,
manifestos nas formas de delimitacio de objeto e método e nas perspectivas sobre a

dimensao humana, partindo de pressupostos tedricos e tradi¢des metodoldgicas distintos.

Assim, no ambito do estudo das relagdes entre organizacdes e ambiente, por
exemplo, andlises organizacionais que enfatizam a ecologia das populacées privilegiam a
capacidade organizacional de se adaptar a ambientes que selecionam tipos de organizagdes.
Procuram explicar os processos de selecdo ambiental e de engendramento de
caracteristicas organizacionais que melhor se adaptam ao ambiente. Sua unidade de
andlise, por isso, € delimitada a partir de conjuntos de organizagdes, € ndo organizagdes
individuais. (Hannan e Freeman, 1977). Por sua instancia, a Perspectiva da Dependéncia
de Recursos enfatiza as interacOes ambientais a partir das quais se dao os fluxos de
recursos e, assim, de forma diferente da colocada pela andlise ecoldgica, considera ativo o
processo de interagdo com o ambiente, jd que organizagdes manipulam o ambiente e
tomam decisOes de natureza estratégica. Tal perspectiva, também, permite a compreensao
de relacoes de poder. Seu nivel de andlise estd nas relagdes interorganizacionais. A Teoria
da Contingéncia Estrutural sugere que a estrutura organizacional € contingente as pressoes
e incertezas ambientais, tendo como nivel de andlise os fatores ambientais que
condicionam as formas organizacionais. Aqui, a estrutura organizacional 6tima é fun¢do da
natureza do ambiente com o qual a organizacdo se relaciona, ndo havendo, por isso, uma
estrutura organizacional unica. Os custos de transacdo e as formas de governanga sdao a
unidade de andlise privilegiada pela Nova Economia Institucional, perspectiva fortemente
influenciada pelas abordagens econdmicas. Williamson (1994), nesse sentido, desloca a
andlise da producdo, para o intercambio de bens e servigos e para as estruturas que
administram estes intercimbios. Finalmente, o Novo Institucionalismo lida com as formas
como a acdo e a cultura sdo estruturadas no contexto organizacional. Nao o faz, porém, de
forma consensual, ora enfatizando, como nivel de andlise, o sistema regulativo, ora o

sistema normativo, ora o sistema cognitivo.
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O pardgrafo anterior, de modo algum, busca esgotar as diferentes abordagens
organizacionais, muito menos suas premissas centrais. Ele mostra, entretanto, que a

diversidade e o dissenso sdo caracteristicas importantes na andlise das organizagdes.

A andlise das instituicdes se mostra sujeita a esse mesmo estado de coisas ao buscar
compreender as acOes individuais, suas manifestagdes coletivas e as mediacdes entre
estrutura e individuo. A andlise dos fenOmenos institucionais, dessa forma, se encontra
sujeita as mesmas diferenciacoes de énfases entre micro e macro, de abordagens que
enfatizam aspectos normativos ou cognitivos da vida em instituicdes. Diferentemente da
abordagem neocldssica, em que a énfase sobre mecanismos e motivacdes de cardter
autdbnomo se sobrepde, o dilema micro e macro na andlise das instituicdes se manifesta a

partir de elementos que vao além de uma perspectiva econdmica.

Como um campo eminentemente socioldgico, enfatizam-se, aqui, embora de
maneiras e com intensidades distintas, os conflitos de interesse, poder, a coordenacao entre
individuos, as representacdes culturais, sem abandono das tentativas de se compreender a
acdo engendrada a partir da racionalidade instrumental. Grosso modo, as relacdes entre
instituicdes e comportamentos podem ser entendidas, assim, sob um ponto de vista do
cdlculo ou sob um ponto de vista cultural. Perspectivas que se ddao sob o ponto de vista do
calculo enfatizam os aspectos instrumentais e estratégicos do comportamento. Institui¢des,
de um ponto de vista advindo dai, sao resultados de estratégias de maximizagao de agdes.
Perspectivas mais culturalistas, por sua instancia, enfatizam as interpretacdes de situacoes,
em sua dimensdo rotineira. Aqui, as institui¢cdes sao definidas como planos cognitivos de
referéncia para a realizac@o e a interpretacdo da acdo. De um modo ou de outro, t€m-se,
também aqui, propostas que se dao nao exclusivamente no campo sociolégico, tomado de
forma restrita, mas em um campo interdisciplinar, com conceitos mobilizados do campo da

sociologia, da economia e da ciéncia politica.

As reflexdes presentes neste trabalho procuram inseri-lo nessa discussao ao trazé-lo
para o plano de andlise de institui¢cdes concretas, as organizacdes policiais, em geral, e as
organizagdes policiais militares, particularmente. Buscam, assim, identificar pontos

fundamentais da andlise das instituicdes para a compreensdo dos processos de
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engendramento dos arranjos e praticas organizacionais. Portanto, trata-se de uma tentativa
de compreensdo de uma dada realidade social a luz da literatura proposta. A andlise das
organizacdes policiais militares se presta a tais objetivos e se justifica por dizer respeito a
organizacdes que se apresentam como uma das faces mais visiveis para a promog¢ao de um
determinado bem publico: a seguranga coletiva. Sua problematizacdo € interessante, na
medida em que a expansdo dos conceitos de cidadania as coloca em posi¢Oes centrais nas
discussdes acerca da obtencdo de seguranca e faz com que elas devam propor medidas
inovadoras, capazes de fazer jus as expectativas publicas. Uma dessas medidas, mais
visiveis para o publico em geral, encontra-se na proposi¢do do policiamento comunitério,
que, de natureza preventiva, implica em alteragdes nos modos de se desempenhar a missdao
policial. Como consequéncia, o que se tem € a complexificacdo de suas definicdes de

tarefas e alvos de atuacdo, compostos por atores multiplos, portadores de demandas

diversificadas.

Ao mesmo tempo, temas relativos ao incremento dos indices de criminalidade
urbana e ao medo das populagdes de serem vitimas de crimes, sobretudo violentos, t€ém
adquirido carater prioritario nas discussdes publicas no Brasil, seja através dos principais
meios de comunicagdo, seja através da agenda politica do pais. Esse panorama tem
colocado as organizagdes de seguranca publica diante de dilemas oriundos da necessidade
de demonstracdo de suas habilidades para o desempenho de suas funcdes e obtencdo de
legitimidade e estabilidade institucionais fatores que, como se procurard apontar, nao estao

necessariamente relacionados.

As pressdes para que as organizacgdes policiais sofram significativas alteracdes em
sua estrutura burocrdtica convencional s@o manifestas, em primeiro lugar, através do
questionamento sobre a eficicia policial para o combate a criminalidade. De acordo com
esta perspectiva, o modelo tradicional de policiamento ndo tem sido capaz de alcancar a
complexidade dos problemas diante dos quais se encontra, ou seja, a complexidade dos
multiplos fatores capazes de gerar a ocorréncia de eventos violentos. Assim, a eficicia
organizacional, no caso das instituicoes de policia, estd associada principalmente a

evolucdo dos nimeros de ocorréncias.
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Outro motivador para alteragdes no arranjo organizacional da policia estd na
crescente perda de legitimidade do seu formato autoritdrio, frente as demandas de
expansdo do sistema democratico representativo nas sociedades liberais contemporaneas.
O que se exige na arena social € uma aproximagdo maior entre as instituicdes publicas de
seguranca, particularmente a policia, e os mais diferentes estratos sociais, capazes de
deliberar sobre seus proprios interesses. Esse tipo de demanda sobre as organizagdes
policiais acaba por gerar descrengas quanto a sua capacidade de satisfazer expectativas
sociais, em um quadro em que o usudrio dos servigos publicos passa a ser visto como
cliente desses servicos. Em pesquisa realizada em 2002, por exemplo, um percentual
significativo da populacdo de Belo Horizonte, 56%, acreditava que a policia militar era
apenas razodavel nas tarefas relativas a solu¢do de problemas das comunidades, bem como

no desempenho de suas atividades de um modo geral.'

E diante desse cendrio que o policiamento comunitdrio tem sido frequentemente
apontado como o modelo organizacional mais adequado a satisfacdo de demandas dessa
natureza, ou para a solucdo dos dilemas organizacionais diante dos quais as policias
brasileiras se encontram. Segundo os principios desse modelo, a fun¢do policial baseia-se
na resolucdo de problemas da comunidade, que se desloca para a centralidade da missdo
policial, drea tradicionalmente ocupada pelo atendimento rapido as chamadas dos cidadaos,
numa perspectiva mais reativa do que proativa’. Problemas de seguranca nem sempre
podem ser esgotados em agdes estritamente policiais, e perspectivas comunitdrias
enfatizam isso. De acordo com essa abordagem, eventos ndo diretamente relacionados ao
crime podem levar ao crescimento do sentimento de medo das comunidades ou, ainda,

gerar acontecimentos delituosos, se ndo levados em consideragao, a tempo.

A inclusdo desses aspectos no ambito dos assuntos de seguranca implica
importantes alteracdes no desenho organizacional das policias, fator ndo comumente
destacado pelos defensores desse tipo de estratégia. A autoridade com base burocratica

perde forca, e as concepcoes relativas a profissionalizacdo s@o alteradas em funcdo do

" Survey de Vitimizagio em Belo Horizonte — CRISP/UFMG — 2002

2 “A acdo policial é proativa quando é iniciada e direcionada pela prépria policia ou pelos préprios policiais,
independentemente da demanda dos cidaddos [...] A acgdo policial é reativa quando € iniciada e direcionada por uma
solicitagdo dos cidaddos. Todas as policias atuam de forma proativa e reativa. O que varia de uma policia para outra é a
forma de combinar agdes e estratégias proativas e reativas: enquanto algumas policias privilegiam estratégias proativas,
outras privilegiam estratégias reativas” (BAYLEY, 2001, p. 36).
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envolvimento da comunidade. Em outras palavras, o modelo burocritico, no contexto do
policiamento comunitdrio, tende a dar lugar a arranjos mais flexiveis, o que implica
mudancas significativas na estrutura e cardter da organizagdo, com possiveis custos para

sua estabilidade.

Entretanto, mudancas organizacionais podem nao ocorrer exclusivamente em
fun¢do de pressdes ambientais ou ocasionadas por decisdes racionais por parte de atores e
liderangas. Ou seja, mudancas e pressOes ambientais ndo necessariamente levam a
mudanga organizacional, bem como liderangas organizacionais ndo necessariamente
podem mudar suas estratégias para refletir mudancas no ambiente externo, dai a
recalcitrincia em organizacdes ao processo de mudanca. Hannan e Freeman (1984)
argumentam que organizagdes individuais estdo sujeitas a significativas forcas por inércia,
ou seja, comumente organizagdes resistem a mudancgas em suas estruturas, estratégias e
formas de trato com o ambiente externo, vendo restrita sua habilidade para adaptarem-se.
Nesse contexto, altos niveis de inércia estrutural em populagdes de organiza¢des podem ser
explicados pelo préprio processo ecoldgico. E tal inércia pode variar em funcdo do
tamanho, complexidade e tradi¢do das organizagdes. Alguns dos fatores capazes de gerar
inércia em organizacOes sdo de natureza interna, como custos, equipamentos, atores
organizacionais, dindmicas politicas, etc. Outros fatores sdao de natureza externa, como
controles legais, tipo de relagdo com outras organizacdes, entre outros. Desse modo,
organizagdes passam por processos de mudanga, mas comumente nao o fazem de maneira

controlada.

Esse dilema coloca em discussao a adequagdo da estrutura formal das organizagdes
de policia. As organizacdes policiais militares caracterizam-se por um modelo fortemente
burocratizado, manifesto por sua estrutura militar, pelos seus arranjos hierdrquicos e pelas
defini¢Ges e atribuicdes de suas atividades, caracteristicas advindas da necessidade de

sistematizacio do trabalho policial em torno de critérios relativos a eficiéncia.’

Configuracdes assim acabam por implicar um importante nivel de distanciamento entre a

* Como serd mostrado em capitulos posteriores do presente trabalho, Kelling e Moore (1988), entendem a histéria do policiamento a
partir de sua divisdo em trés etapas distintas: o periodo da politica, a era da reforma - ou policiamento profissional burocritico - ¢ a era
da resolucdo de problemas com a comunidade. No Brasil, a atual configuracdo organizacional da policia surge em um contexto histérico
em que € imperativa a obten¢do de imparcialidade profissional, uma vez que a submissdo da policia a interesses politicos passa a ser
vista como problema central para esse tipo de organizacao.
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policia e as comunidades em que atuam devido a natureza de sistemas burocraticos
voltados para a obtencdo de estabilidade para a rotina. Diante disso, € interessante
conhecer os modos como as organizagdes de policia fazem frente a dilemas como este, em
que, de um lado, encontram-se demandas por um tipo de policiamento preventivo, mais
adequado a contextos democréticos, de modo a obtenc¢do de legitimidade organizacional e,
de outro lado, a permanéncia de estruturas centralizadoras, componente fundamental da
identidade das organizacdes militares de policia no Brasil. Dito de modo mais direto, o
dilema entre privilegiar as categorias de legitimidade ou as categorias referentes a

identidade organizacional, categorias ndo necessariamente compativeis, como ja

mencionado. Considerar questdes como essas constitui objetivo do presente trabalho.

Abordagens institucionalistas sdo pertinentes para essa andlise na medida em que,
por um lado, levam a superacdo da dicotomia formal / informal no contexto das
organizacdes, entendendo seu comportamento como resultado dessa dupla dimensao e, por
outro lado e como conseqiiéncia, possibilitam o trato de ambientes com altos niveis de
complexidade institucional, como € o caso das organizagdes policiais, permitindo ir além de
abordagens que — de um viés funcionalista — tratam as organizacdes policiais a partir de suas
funcdes (a abordagem funcionalista € limitada, aqui, quando a prépria definicdo de fungdo
policial ndo € dada, € problematizavel). Além disso, o0 Novo Institucionalismo permite que

explicacdes mais pertinentes do que aquelas colocadas por parametros trazidos do modelo

racional econdmico sejam elaboradas, uma vez que

(...) ainda que na organizacdo haja dificuldades de coordenacdo, obsticulos na
implementa¢do de tecnologia, incerteza quanto ao resultado das decisdes e
eficiéncia problemdtica nos sistemas de avaliacdo, € da crenga de que as tarefas
na organizagdo se origina e sdo controladas pela légica racional da estrutura que
as organizacOes adquirem legitimidade no ambiente externo. (CRUZ, 2005, p. 69.
Grifo da autora da tese).

A tese aqui apresentada caracteriza-se como um trabalho de natureza tedrica, que
conta com evidéncias empiricas sobre como fatores organizacionais tradicionalmente
tratados pela tradi¢do da sociologia das organizacdes operam no sentido de comprometer
modelos racionais de organizagdo e procesos de mudanga. Assim, enquanto a abordagem
econOmica lanca luzes sobre as dimensdes mais racionais dos comportamentos, a andlise

socioldgica evidencia suas dimensdes mais cegas. Portanto, ndo se trata de discutir se o
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modelo de policiamento a ser analisado é mais ou menos eficaz do que modelos
tradicionais mas, sim, de consideracdes sobre o processo de aplicabilidade da teoria

organizacional em sociologia.

Sdo raras as abordagens organizacionais das organizacdes policiais no Brasil®. O
que se tem, na maior parte das vezes e seguindo uma tendéncia internacional, é que
organizacdes policiais sdo tidas como especificas demais para se submeterem ao escrutinio
da andlise socioldgica mais geral, como ocorrem com empresas, hospitais, escolas,
universidades e outras organizacdes e institui¢des. Katz comenta, em seu estudo sobre a
criacdo de unidades policiais especializadas, voltadas para o problema das gangues nos
Estados Unidos, que hda um grande conjunto de trabalhos tedricos e empiricos voltados
para a compreensao dos problemas de gangues. Mas poucos que se dedicam ao exame das
respostas organizacionais das policias tanto aos problemas de gangues, quanto aos
problemas de criminalidade e violéncia de um modo mais geral (KATz, 2001). Ou seja, a
caréncia de trabalhos que procuram a realizacdo de uma anélise das organizacdes policiais

de um ponto de vista eminentemente sociol6gico nao parece ser exclusividade brasileira.

Andlises organizacionais das organizacdes policiais sdo preteridas as andlises da
policia por meio de perspectivas tedricas que lhes sdo proprias, advindas da policiologia. O
presente trabalho ndo partilha dessa premissa. Organizagdes policiais devem se submeter a
andlise socioldgica. Disto depende tanto o trato das organizagdes policias que leve em conta
elementos que transcendem sua fun¢do, bem como andlises propriamente sociolégicas e nao
exclusivamente sociogrificas, quanto o avanco da compreensdo de seus modos de
funcionamento, obtencdo de legitimidade, relacionamento com atores que lhes sao
exteriores, coordenacdo de atores internos e acirramento ou afrouxamento de sua estrutura

burocratica.

Portanto, a tese aqui apresentada tem uma dupla justificativa. Por um lado, e aqui
trata-se de uma justificativa de carater social, busca levantar discussdes tedricas relevantes e
evidéncias empiricas para a implementacdo ou a possibilidade de implementacdo de

modelos inovadores de atuagdo policial, buscando explicacdes tedricas, se ndo para seu

4 A - . o~ - - .
Os trabalhos de Antonio Luiz Paixdo sdo exce¢des importantes dessa regra.
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insucesso, para as resisténcias a sua implementagdo. Por outro lado, de um ponto de vista
tedrico, busca fazer uso da ocasido oportuna para que se discuta a tensdo entre modelos
organizacionais distintos — os dilemas institucionais diante dos quais as organizacdes
policiais se encontram. Tal discussao se reveste de cardter abrangente e, por isso, pode ser
de grande pertinéncia para o desenvolvimento e aplicagdo dos modelos tedricos sugeridos
pela sociologia das organizacdes. A tese apresentada, a partir desses objetivos, € a de que
todos os processos de mudanga em organizagdes policiais — particularmente brasileiras -
tém refletido mais estratégias de ndo mudanca, ou seja, maneiras de absor¢ao de incertezas
ambientais, em um contexto de deslocamento entre estrutura e ambiente organizacional, no
qual demandas ambientais pouco influenciam o formato estrutural das organizaces de

policia.

Para isso, o trabalho conta com evidéncias trazidas pela literatura sobre policia, mas
também com evidéncias empiricas advindas das policias militares que atuam nas capitais
dos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo. Tal recorte possibilita, por
um lado, a consideracdo de caracteristicas organizacionais das Policias Militares de um
modo geral, e a consideracdo de diferentes unidades da organizacdo que, como se sabe,
apresentam graus distintos tanto de burocratiza¢cdo, no que se refere a sua estrutura, quanto
de politicas de implementa¢do do policiamento comunitério, ou seja, mesmo ndo sendo um
trabalho de natureza comparativa, considera organiza¢des mais ou menos diversas. Além
disso, tal recorte permite considerar as experiéncias tidas como as mais inovadoras em
policiamento comunitdrio no pais, ocorridas naqueles municipios. O presente trabalho ird
se debrucar sobre as atividades ostensivas, ou seja, sobre as organizagdes policiais
militares, no caso brasileiro. Os dados, de natureza qualitativa, sao advindos da pesquisa
“Estudo da Estratégia Organizacional de Policiamento Comunitdrio nas Cidades de Belo
Horizonte, Rio de Janeiro e Vitéria”, trabalho financiado pela Secretaria Nacional de
Seguranca Publica, Ministério da Justica, realizado pelo Centro de Estudos de
Criminalidade e Seguranga Publica / UFMG, com coordenacdo técnica feita pela autora da

tese.

Foram realizados 18 grupos focais, distribuidos entre as trés capitais, entre os meses

de agosto e novembro do ano de 2005, por uma equipe de 10 pesquisadores (entre
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moderadores e observadores das discussdes). Participaram desses grupos focais sargentos,
cabos e soldados das organizagdes de policia militar. Cada grupo focal foi formado com a
presenca de aproximadamente 10 participantes. As entrevistas foram realizadas com
oficiais de policia militar atuantes nas trés capitais apontadas (seis entrevistas foram feitas
em Belo Horizonte, seis entrevistas em Vitdria e apenas duas na cidade do Rio de Janeiro,

em funcdo de recusas dos abordados em participar da pesquisa).

O objetivo desses dados € permitir analisar informagdes qualitativas sobre processos
organizacionais nas cidades de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Vitdria (roteiros utilizados
na pesquisa nos apéndices do presente trabalho). Técnicas como essas permitem captar
significados e normas sociais implicitas em discursos e consideragdes feitas pelos atores
organizacionais. Em especifico, a temadtica explorada por meio desta técnica procura
centrar-se na andlise feita a partir dos discursos dos policiais, com foco nas suas atitudes
em relacdo a populacdo com vistas a se compreender o policiamento comunitirio como

estratégia organizacional.

Os temas sugeridos pela pesquisa tiveram como objetivo incluir varidveis outras
que aquelas relativas a quantificacio dos inputs organizacionais (caracteristicas
administrativas, recursos). Consideram também, além da qualificacdo dessas varidveis,
aquelas relacionadas aos processos de consecucdo das atividades (diretamente ou
indiretamente relacionados ao crime), e fatores externos as organizagdes (limitacoes legais
ou colocadas pelo ambiente, caracteristicas das comunidades, cooperacao, etc.). Com base
nisto, procurou-se considerar certas dimensdes fundamentais para a andlise de todas as
organizacdes consideradas pela pesquisa: caracteristicas e opinides individuais, producao
de informacdo, seu impacto sobre a atividade-fim, recursos humanos e materiais, formagao
e policiamento comunitdrio. As caracteristicas/opinides individuais permitem compreender
quais as opinides dos entrevistados acerca da organizacdo, comunidade, iniciativas de

policiamento comunitério.

Os critérios de inclusdo e selecdo dos participantes em cada um dos grupos basearam-
se na distribuicdo administrativa e espacial das distintas companhias/batalhdes pelas

capitais dos estados considerados, com atuagdo em dareas populacionais com perfil
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socioecondmico variado, possibilitando uma representacio multifacetada do perfil do
policiamento comunitdrio nas diferentes capitais, além da identificacio de visdes

individuais e organizacionais diferenciadas.

Enfim, apés este primeiro capitulo, de carater introdutério, o capitulo 02
(“Instituicoes e Democracia”) se dedica a breve apresentacdo de discussdes sobre os
modos de transicdo e consolidagdo democrdtica. Tal discussdo se mostra pertinente por
constituir fator importante na definicdo das maneiras por meio das quais as institui¢des
adquirem suas formas em contextos democraticos. Ainda neste capitulo, sdo apresentadas
certas consideracdoes do conceito de capital social, no sentido de assinalar fatores
constituintes do processo de emergéncia de institui¢cdes publicas eficazes, considerando,
ainda e analiticamente, a pertinéncia do contexto civico e do contexto em que emergem
relacdes de confianga, no processo de engendramento institucional. Ou seja, este capitulo
tem no processo democrético e nos processos de incremento de capital social, sobretudo
entendido como cultura civica, o ambiente propicio para discussdes em torno do processo
de mudanga nas organizagdes policiais. O capitulo 03 (“As Organizacoes Policiais™)
procura apresentar os conceitos mais centrais para se compreender as organizagdes de
policia, de um modo geral, e as organizacdes policiais brasileiras, de modo particular,
apresentando alguns eventos de natureza histérica mais relevantes, brevemente, e, de forma
descritiva, o lugar ocupado pelas organizagdes policiais brasileiras no contexto do sistema
de justica criminal no pais. O capitulo 04 (“Modelos de Policiamento”) descreve
diferentes modelos, ou periodos do policiamento ocidental contemporaneo, conferindo
énfase aos elementos utilizados por Kelling e Moore (1988) em sua defini¢cdo de quadro
analitico. O capitulo 05, de natureza mais teérica (“A Sociologia das Organizacoes e as
Organizacoes Policiais”), busca subsidios, na sociologia das organizagdes, para a
interpretacdo do quadro atual das organizacdes policiais, através do modelo tecnoldgico
(que confere énfase aos elementos estruturais, propriamente organizacionais), do modelo
relativo as relagdes de poder (que introduz o problema do poder real de dominag@o no
contexto da estrutura formal de autoridade), e, principalmente, dos modelos que enfatizam
as dimensdes externas a organizacdo (elementos ambientais institucionalizados). O
Capitulo 06, (“Dilemas Empiricos do Processo de Implementacdo do Policiamento

Comunitdrio em Organizacoes Policiais Brasileiras™) traz algumas evidéncias empiricas
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dos argumentos apresentados, por meio da anélise de entrevistas e grupos focais realizados
com atores organizacionais das policias de Belo Horizonte, Vitdria e Rio de Janeiro. Este
capitulo ndo pretende ser um estudo de caso mas, sim, a apresentagao de exemplos capazes
de ilustrar o estado de coisas dessas organizagdes policiais, no que concerne ao seu
possivel processo de transi¢do. O capitulo 07 diz respeito a consideragoes finais do
trabalho. Ao final desta tese, o material utilizado na coleta de dados € apresentado, bem

como alguns dos principios gerais que nortearam sua confecgao.
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2. INSTITUICOES E DEMOCRACIA

A emergéncia de governos democraticos latino-americanos entre meados dos anos
de 1970 até inicio dos anos de 1990 € um dos mais importantes acontecimentos politicos
recentes. Segundo O’Donnell (1988), a chamada segunda onda de democratizacdo,
marcadamente na América do Sul, constitui um processo particularmente complexo,
associado a institucionalizacio de novas regras para a vida politica. Przeworski (1995), por
sua vez, discute o fendmeno sobre o processo de democratizacdo desde a relagdo entre
politica e reformas econdmicas, enquanto Huntignton aborda a discussdo deslocando-a dos
problemas da ordem, concebidos genericamente, para as questdes relativas aos problemas
de conceitualizacdo de democracia, a partir de abordagens tanto conceituais quanto

empiricas (em MUNCK, 1994).

Assim, fatores econdmicos, sociais e culturais sdao analisados como precondi¢des
para a explicacdo das origens democrdticas e processos de transi¢do em direcdo a
democracia, assim como prospectivas de consolidacdo democrdtica. A despeito de
diferencas de abordagens tedricas e metodoldgicas, no entanto, o que estes trabalhos
distintos buscam é compreender e explicar os problemas da democracia em contextos
atuais, de modo a considerar, com maior ou menor €nfase, por que ocorrem, quando

ocorrem e como se dao os diferentes processos de transi¢do democratica.

O modelo estabelecido por O’Donnell e Schmitter (1988) procura estabelecer os
motivadores para os processos de democratizacdo. Ele considera como catalizador para o
processo de transi¢do certo contexto no qual passa a ocorrer uma série de barganhas entre o
Estado e elites de oposicdo, em uma situacdo de transicdo negociada. Procuram, desse
modo, considerar certa ressureicdo da sociedade civil nesse processo, ainda que

desconsiderando o papel desempenhado pela escolha estratégica dos atores.

Uma outra perspectiva sobre o processo sugere que uma atenc¢do exclusiva sobre as
tensOes internas ao regime negligencia o impacto de atores de oposi¢do, uma vez que
transicdes envolvem complexas interacdes entre o regime e formas politicas de estagios

posteriores do processo. Nesse sentido, Mainwaring (citado por MUNCK, 1994) argumenta
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sobre a importancia de se levar em consideragdo o papel das elites politicas sobre a
mobilizagdo de massas — em consonancia com o modelo proposto por O’Donnell. A
abordagem estabelecida por Mainwaring sobre as for¢as que modelam os processos de
transicdo permite também considerar como tais processos ocorrem. Por conferir énfase
maior sobre a idéia de processo do que a idéia de ruptura, a consideragdo de modos
varidveis de transicdo ganha centralidade a partir do grau de controle varidvel de forcas
autoridrias e sua também varidvel habilidade em impor condicdes sobre for¢as de oposicao.
Desse modo, advoga pela existéncia de uma categoria intermedidria, na qual ocorre uma

espécie de transi¢ao por transa¢do, o que incluiria o caso brasileiro.

Explicacdes sobre quando as transi¢des ocorrem, por sua instancia, incluem
andlises tanto sobre as carateristicas e condi¢des de um antigo regime, quanto a formacao e
as atividades dos grupos de oposicao. Przeworski (1995) enfatiza mais as caracteristicas do
regime autoritdrio do que as caracteristicas dos processos de transi¢cao propriamente ditos.
Nesse sentido, os efeitos do regime autoritirio sdo considerados em termos de trés
elementos tidos como fundamentais: a difusdo de informacgdes enganosas, a repressiao e o
sucesso econdmico, com pouca énfase sobre as estruturas politicas empiricas dos paises
analisados ou sobre os efeitos das regras autoritdrias sobre a sociedade. De forma
claramente contrastante, Huntington (1991) propde uma explicacdo mais tradicional.
Segundo ele, processos de transi¢do ocorrem a partir de uma certa crise de legitimidade,
advinda do crescimento econdmico, da diversificagdo da estrutura social e de mudangas de

natureza cultural e ideoldgica.

Em processos de transi¢do, o que estd em centralidade € a institucionaliza¢do de um
novo conjunto de regras para o jogo politico, na constru¢do de um novo tipo de regime. A
consolidagdo democrédtica envolve a eliminacdo de residuos do antigo sistema,
incompativeis com a constru¢cdo de novas instituicdes, capazes de reforcar regras
democraticas, ponto fundamental para a temdtica do presente trabalho. A definicdo de
consolidagdo democrética requer, portanto, uma definicdo minima de democracia, que
inclua votagdo secreta, sufrdgio universal, accountability das institui¢des € uma concepcao
estratégica dos atores, como proposto por Robert Dahl (citado por MUNCK, 1994). Em

outras palavras, um pais tem sua democracia consolidada quando uma maioria dos atores
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aceita suas regras e quando nenhum desses atores faz uso de recursos ndo definidos pelo

jogo democratico (O’DONNEL, 1996).

De todo modo, o contraste entre diferentes modelos explicativos sobre os modos de
transicdo pode estar relacionado a dilemas peculiares dos diferentes processos de
consolidacdo, relacdo destacada por O’Donnell (1996) ao se refereir especificamente ao
Brasil e a Argentina. De um lado, quando a transi¢do ocorre a partir de elites, como na
transi¢do negociada brasileira, O’Donnell destaca o importante legado autoritdrio. De outro
lado, quando a inabilidade de suportes autoritdrios para conduzir a transi¢do coexiste com
uma competicdo desenfreada entre atores democraticos, como foi o caso da Argentina, o
novo governo democritico se vé vulneravel a regredir em dire¢do ao autoritarismo, em
uma espécie de morte subita, ou seja, com o cldssico golpe militar. O que se estabelece
aqui, portanto, € a énfase sobre o balanco entre liderangas autoritdrias e grupos de oposicao

emergentes, como ingrediente essecial para o processo de transi¢ao.

Discussdes sobre os processos de transi¢io e consolidagdo democratica sdo
importantes também — e aqui, sobretudo no que diz respeito ao tema do presente trabalho —
porque tangem os modos como as instituicdes sdo modeladas nesse novo contexto. Em
outras palavras, em momentos criticos de transi¢ao, escolhas institucionais mostram efeitos
sobre as diferentes capacidades institucionais de se ajustar as trajetérias particulares do
processo em diferentes paises. Tais escolhas institucionais resultam em instituicdes que
podem ser mais ou menos adaptadas ao processo de consolidacdo democratica. Essa
andlise, comumente feita a posteriori, diz respeito aos modos como as instituicdes
comegam a estruturar a interagao entre seus atores em fun¢ao do processo de consolidacao.
Nesse sentido, um processo dialético toma forma, ou seja, diferentes designs institucionais
adotados por novas democracias tém chances diferenciadas de ganharem aceitacdo de seus
principais atores. Por sua vez, tais formatos institucionais afetam as perspectivas do
proprio processo de consolidacdo democratica. Provavelmente, um dos fatores primarios
que explicam o formato de institui¢des emergentes, apontado por varios autores, se refere
ao poder desempenhado pelos atores envolvidos no processo. Assim, se as novas regras
institucionais sdo impostas ou se sdo resultado de processos de negociacdo e compromisso

entre atores divergentes, ha uma forte diferenca sobre o processo de adaptacdo
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institucional. O que se procura evitar, aqui, € a compreensao de instituicdes como tabulas

rasas.

Portanto, a emergéncia e consolidacdo da democracia colocam, logicamente, as
questdes relativas as instituicdes e a confianga que se tem nelas, no cerne dos debates de
natureza socioldgica e poliitica. Em outras palavras, as relagdes entre confianga em
institui¢des e democracia sao importantes tanto de um ponto de vista tedrico quanto pratico
e assinalam os critérios de confian¢a como condi¢ao para o funcionamento institucional em
contextos democraticos. Em contextos politicos e sociais nos quais had fragil tradicao
democratica, a confianca institucional € baixa, o que significa dizer que tanto partidos
politicos, governos e organizagdes policais t€ém suas acdes, € muitas vezes sua propria
existéncia postas em xeque. E o caso da América Latina de um modo geral e,
particularmente, do Brasil, segundo estudos que enfatizam a relacdo entre maturidade
democratica e confianga institucional. Segundo essa perspectiva, as instituiches em
contextos com tais caracteristicas t€m origens autoritdrias, com objetivos, manifestos ou
ndo, poucos compativeis com o processo de democratizagdo, a despeito de tentativas
recentes de reforma, que ndo se mostraram capazes de ter suas novas praticas tornadas
rotinas organizacionais ou institucionais, como pode ser o caso das organizacdes policiais
brasileiras em suas tentativas de engendramento do Policiamento Comunitédrio, questao a

ser discutida mais adiante. (MOISES, 2005).

Situagdes de desconfianga institucional, portanto, t€m origem em processos falhos
ou demasiadamente recentes de democratizacdo. Também, podem gerar, entretanto,
problemas para a consolidacdo democrética de paises, eis um paradoxo, portanto. Para a
sobrevivéncia da democracia, é grande a importancia do crédito conferido pelos cidaddos a
instituicdes que sejam capazes de mediar interesses divergentes e heterogéneos, de tornar
possiveis processos de cooperacdo e discussdes sobre o conceito de capital social a serem
feitas mais adiante no presente capitulo, podem ajudar a se compreender melhor tal
relacdo. A democracia se assenta no reconhecimento da heterogeneidade entre os cidadaos
tanto de um ponto de vista politico (como destacam Robert Dahl e Norberto Bobbio),
como de um ponto de vista econdmico, como queria Karl Marx ao destacar as

desigualdades reais geradas pelo capitalismo. A cidadania, portanto, € em contextos nao
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democraticos, ou de baixa consolidagdo democrdtica, limita-se logicamente pelo nao
reconhecimento de diferencas e, portanto, das diferentes motivacdes e interesesse para a
acdo. Assim, se ela se limita pelo ndo reconhecimento da diversidade, limita-se também
pelas possibilidades de busca racional por interesses individuais em detrimento da
consecu¢do do bem publico. As institui¢des constituem respostas possiveis para essas duas
fontes de limitacOes, dai a importancia da confianca institucional para a consolidacdo
democratica. De um lado, reconhecendo a diversidade social, politica e econdmica entre
atores, ao possiblitar alternativas normativas de acdo que planifiquem contextos, ja que a
democracia e o reconhecimento da heterogeneidade geram situacdes de incertezas no que
concerne aos objetivos sociais e dilemas coletivos. De outro lado, por assegurar que
interesses individuais ndo devem se sobrepor a esfera publica (a0 menos em principio), a
partir, também, dos critérios de normatizacdo e planificacdo, nos quais sdo estabelecidos

critérios e condicdes especificos para a realizacdao de objetivos de natureza coletiva.

Instituigdes, assim, surgem como mecanismos capazes de regular as acdes dos
cidadadaos, mediar ou conciliar interesses por vezes divergentes e planificar agdes.
Instituicdes sdo esferas das quais emergem regras especificas que normatizam os modos
como a disputa politica ocorre. Em contextos complexos, nos quais as incertezas quanto as
acdoes de outros, individuais ou coletivos, € incrementada pela impossibilidade de
conhecimento irrestrito de todos os processos de tomada de decisdo, mecanismos de
coordenagdo de agdes e de garantia de cooperacdo adquirem centralidade. Trata-se da
demanda por coordenacdo social em sociedades complexas e diferenciadas, argumento
sobre as origens do Estado Moderno, mas que, aqui, coloca em evidéncia a necessidade de
confianca atribuida a esfera responsdvel por esse processo de coordenacdo, ou seja, na
garantia sobre o funcionamento de regras e normas institucionais. Com isso, passa-se de
uma discussdo sobre as possibilidades de confianca entre individuos racionais e auto-
interessados, em que a confianga nem sempre € justificivel de um ponto de vista racional —
oriunda de uma abordagem racionalista e econOmica — para uma discussdo sobre as
possibilidades de confianca de individuos e coletividades em institui¢des, o que, por sua
vez, gerou debates importantes sobre os conceitos de capital social, cultura civica e capital

cultural.
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No contexto das discussdes sobre esse conceito, Putnam (1996) se preocupa com 0s
efeitos gerados pelo capital social, principalmente sobre as possibilidades de a¢do coletiva.
A cooperagao entre individuos, via de regra, associa-se ao estabelecimento da confianca e
do compromisso mutuo, de maneira a minimizar as possibilidades de comportamentos
oportunistas. Tal relacdo diz respeito tanto a confianca que o ator mantém com relagdo aos
individuos com quem interage, mas também a crenca que o ator mantém a respeito da
confianca que os demais individuos depositam nele. A confianga, no entanto, pode nao
surgir de maneira espontdnea, mas em fun¢do de mecanismos externos a relacdo
estabelecida, como a possibilidade de que o comportamento oportunista seja punido, pela
coer¢cdo de um terceiro, por exemplo, como na solucdo apresentada por Hobbes. Tal
solucdo, no entanto, ¢ como diz Putnam (1996), além de excessivamente formal, ndo
implica equilibrio estdvel, j4 que nao gera por si motivos para que haja mudangas no
comportamento do ator. Outra maneira de se estabelecer o comportamento cooperado esta
na minimiza¢do dos custos da transa¢do, por meio das instituicdes formais que planificam
a acdo através de normas e coordenagdo das agdes. Mas também aqui Putnam aponta
limitagdes que dizem respeito a insufici€éncia desta perspectiva em discutir os mecanismos
por meio dos quais as instituicdes se formam e minimizam os problemas da agdo coletiva.
Soma-se a isso o fato de que tal abordagem nao explica os motivos pelos quais as
instituicdes apresentam maiores efeitos sobre a acdo cooperada em alguns contextos do que

em outros.5

O conceito de capital social, para Putnam (1996, p.177), diz respeito a: “[...]
caracteristicas da organizacdo social, como confianca, normas e sistemas, que contribuam
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as ag¢des coordenadas”. Assim, a
cooperacdo ¢ mais provavel em contextos em que os estoques de capital social sdo
maiores. A sancdo, portanto, é mais eficiente em grupos pequenos, nos quais a coesao
social € alta e as relacdes sociais j4 existentes entre individuos contornam os problemas de
informacdo, mas em contextos maiores, em que existem niveis importantes de

impessoalidade, a cooperagdo e a confian¢a dependem de cadeias mais complexas de

> Para uma discussdo mais detalhada desse tema, ver a resenha critica de Prates (1997) - Making democracy
work: civic traditions in modern italy. Resenha, Teoria & Sociedade, n O1.
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relacdes mutuas. Desse modo, o capital social tal qual formulado por Putnam (1996, p.180)
€ um atributo das coletividades, sub produto de outras atividades sociais. “Por ser um
atributo da estrutura social em que se insere o individuo, o capital social ndo é propriedade
particular de nenhuma das pessoas que dele se beneficiam”. Ainda, a confianca liga-se,
aqui, ao conceito de preferéncias, ja que ndo se confia em alguém, nesse contexto, porque
assim foi acordado, mas, sim, porque se pode prever o comportamento dos atores que
preferirdo agir em conformidade, dadas as alternativas e consequéncias possiveis da acdo.
Assim, as regras de comportamentos que geram a cooperagdo sdo sustentadas nao apenas

pela possibilidade de san¢@o, mas também por condicionamentos e socializagao.

Um dos componentes capazes de produzir capital social € a reciprocidade, ja que,
associada a um sistema de intercambio social, concilia os interesses individuais com as
regras de solidariedade. A confianca emerge de acordos que se ddo no contexto de uma
estrutura de relagdes pessoais, € a cooperacdo depende dos intercambios sociais que
preexistem a acdo (PRATES, 2007). Putnam, ainda, confere énfase aos sistemas de
participacdo civica como forma de capital social, uma vez que ai ha a possibilidade de
incremento dos custos do comportamento ndo cooperado, de promocdo de regras de
reciprocidade, de melhoria dos fluxos horizontais de informagdes, j& que as relacdes
verticais se caracterizam pela dependéncia e ndo pela reciprocidade e de €nfase nos éxitos
advindos de colaboracdes anteriores. A tradi¢do civica, assim, possibilita que se lide com
os problemas da agdo coletiva, ¢ um de seus mais importantes efeitos é permitir a

emergéncia de instituicdes publicas eficazes e um bom desempenho econémico.

As andlises de Putnam com intuito de relacionar teoria e pratica democrética nao
tém, nas dimensdes materiais, a explicacdo fundamental para o funcionamento das
dimensdes politicas, sociais € mesmo da esfera econdmica. Para esse autor, portanto, as
causas do desequilibrio no rendimento institucional encontram-se nas diferengas no grau
de civismo entre contextos sociais, medido pela natureza da vida social e politica, com
propostas tedricas embasadas por uma pesquisa que demandou aproximadamente vinte
anos. Sua perspectiva €, portanto, historica e social, e as causas das diferencas, no que diz
respeito as heterogeneidades de desempenho institucional, estdo nas diferencas de senso

civico, mais do que diferencas de natureza econdmica, na histéria, em um esforco por
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agregar, aos debates sobre desenvolvimento socioecondmico, aspectos de natureza
sociocultural negligenciados por economistas. Dai a centralidade do conceito de capital
social — mais amplo do que capital humano ou econdmico, entendido como a dimensao da

confianca e das normas que regulam a convivéncia.

As institui¢des refletem o desenvolvimento politico e social. Assim, os resultados
obtidos pela dimensdo institucional se relacionam ao ambiente em que operam, mais ou
menos em conformidade com a comunidade civica, ou seja, aquisicdo de direito pela via
comunal. A cooperacdo, nesse contexto, ndao se di exclusivamente pela racionalidade ou
pelo autointeresse dos atores, mas pela constituicio de uma realidade comum, onde se
encontram presentes elementos da comunidade civica, como o empenho civico ou
participacdo ativa na vida comum, o senso de igualdade politica, e a solidariedade no
contexto comunitdrio, ou seja, um contexto social capaz de engendrar lacos sociais
horizontais. A vida social e politica, por sua instancia, ¢ mensurada pela sociabilidade,
operacionalizdvel por Putnam pelo nimero de associagdes locais, indice de
comparecimento ao processo eleitoral e o nimero de periddicos cujo tema central sdo as
questdes de natureza comunitdria. Dito de outra forma, se os contextos e a historia sdo
fundamentais para a explicagdo dos modos de comportamento institucionais, o terreno
civico nos quais as instituicdes se assentam sdo causa e consequéncia do empenho civico.
“Regras e associativismo contribuem para a prosperidade econdmica e sdo, por sua vez,

reforcados pelo bem-estar gerado” (BAIARDI, 1997).

Os problemas de cooperacdo, do qual dependem os rendimentos das instituicdes
sociais, sdo analisados por Putnam ndo por meio dos conceitos estritos de racionalidade,
como o faz a abordagem econdmica, e como ja destacado. Aqui, a a¢do individual — em
contextos favordveis, ou seja, onde hd confianca e baixa incerteza ambiental — leva a
préticas coletivas. O contrato formal ndo € suficiente para garantir o comportamento em
conformidade com a coletividade, mas € necessdrio haver também elementos que emergem
da convivéncia comunal continuada e, assim, mais uma vez, as solucdes para os dilemas
coletivos da cooperagdo encontram-se nas caracteristicas do contexto social. E nesse
sentido que o capital social emerge como recurso moral de natureza publica, com origens

nas normas que regulam a reciprocidade, normas que reduzem os custos da agdo
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cooperada, e nas redes de empenho civico, ou seja, redes capazes de aumentar o potencial
das san¢des ao ndo cumprimento dos contratos, tornar justas as regras de reciprocidade,

facilitar a comunicacao e engendrar momentos de colaboracao.

Apesar do mérito de dissociar desenvolvimento institucional de crescimento
econdmico, com consequéncias sobre politicas publicas (por exemplo, a partir destas
discussdes, o IDH passa a ser utilizado como indice para medir desenvolvimento, € nao
apenas o PIB) (PORTES, 2000), o caréter coletivo da versdao de Putnam para o conceito de
capital social recebe criticas em distintas diregdes. Uma delas diz respeito a propria
definicdo de capital social que, muitas vezes, permanece em aberto ou encontra-se
demasiadamente préxima a nocao de sociabilidade, 0 mesmo ocorrendo com o conceito de
desenvolvimento. Outra critica é de natureza metodoldgica e conceitual, ou seja, sobre o
cerne mesmo da teorizacdo de Putnam, como aquela apresentada por Portes (2000), e diz
respeito ao cardter tautoldgico da tese. “Enquanto propriedade de comunidades e de
nacdes, em vez de individuos, o capital social é simultaneamente uma causa e um efeito.
Leva, por um lado, a resultados positivos, tais como ao desenvolvimento econdmico e a
uma menor incidéncia criminal, mas sua existéncia é inferida desses mesmos resultados”.
(PoRTES, 2000, p.150). Putnam, assim, desvincula os processo de desenvolvimento do
crescimento econdmico, tendéncia que possibilita tratar as bases da confianca sob uma
perspectiva social e ndo estritamente economica, mas o faz de maneira circular, explicando

o desenvolvimento pelo empenho civico e vice-versa.

De um modo geral, no entanto, esses conceitos levam em consideracio — com
maior ou menor for¢a, conforme o caso — questdes relativas ao contexto sociocultural. Dito
de outra forma, sdo esses contextos os capazes de favorecer a disposicdo para a acdo
comum pela acumulacdo de capital social e, especificamente, de capital politico,

indispensaveis a pratica democratica.

Tais argumentos, entretanto, ndo sio suficientes por si mesmos para explicar nem a
existéncia de instituicdes, nem a centralidade e a importancia da necessidade de confianca
nas instituicdes em contextos democriticos, j4 que os procedimentos usados para a

manutencao de poder institucional devem, eles proprios, ser controlados. Disto advém que
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regras e instituicdes democraticas sdo importantes também, além do ja mencionado, porque
capazes de limitar tais poderes, ou seja, devem ser capazes de exercer controle sobre os
riscos da atribui¢do de poderes. A democracia coloca regras e institui¢des que t€m como
funcdo assegurar padroes de competi¢do, diante da impossibilidade de garantia absoluta de
resolugdo pacifica de conflitos. E a confianca em instituicdes, mais uma vez, ndo obedece
aos mesmos mecanismos que a confianga entre individuos, nos quais se pode esperar
reciprocidade. Diferentemente, a confianca em institui¢des supde o conhecimento coletivo
da funcdo atribuida e ela pela sociedade, no caso de organizacdes de policia, por exemplo,
a crenca de que a policia tem como funcdo a garantia da seguranca publica. Tais crencas
servem como referéncia sobre os modos como uma instituicdo e seus membros devem agir.
Instituicdes, assim, sdo informadas por valores sociais oriundos das escolhas sociais feitas
para obter cooperacdao ou um determinado bem publico. A confianca, portanto, liga-se a
capacidade das institui¢cdes em permitir que se possa recorrer a seus fins ultimos, aceitos e
engendrados coletivamente, bem como meios democraticos para sua obten¢do. As regras
das institui¢des, desse modo, geram expectativas sobre seu desempenho, o que se mostra
determinante para as relagdes estabelecidas entre instituicdes e cidadaos. Em outras
palavras, as institui¢des devem ser capazes, por meio de seus modos funcionamento, de ter
coeréncia quanto a sua justificativa, para obter confianca publica. E isso depende das
relacOes estabelecidas entre instituicdes e cidadaos, na construcao dos repertérios que estes

ultimos constroem em relacdo ao funcionamento daquela.

Cidadaos, assim, a partir desse repertorio de relacdes com as institui¢des, sao
qualificados para avaliar racionalmente o desempenho institucional. Essa avaliacdo diz
respeito as percepcdes quanto as acdes das instituicdes relativas ao alcance de seus
objetivos, que justificam sua existéncia, ou com relacdo aos fins e meios socialmente
desejaveis para suas agdes, ou seja, a0 cumprimento da missdo normativa atribuida pela
sociedade e a forma como fazé-lo. Esse processo implica reconhecer os desempenhos
especificos das institui¢cdes, distinguindo-os daqueles relativos aos governos, o que se
refere particularmente aos servicos publicos, como é o caso das organizacgdes policiais.
Mas esse mecanismo ndo se dd de modo simples, ja que os cidadaos podem enfatizar ou
avaliar diferentemente distintas dimensdes da acdo institucional. Pode haver confianca em

um nivel de atuac@o e ndo em outro, o que complexifica a andlise. Assim, por exemplo,
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uma organizacdo de policia pode gerar confianga publica sobre sua capacidade de
minimizar o impacto de crimes, sendo bem avaliada no que diz respeito a sua eficiéncia
técnica, mas obter baixa confianca no que concerne a sua capacidade de respeito as normas
democraticas de igualdade e justica, ou seja, com relacdo a seus modos de consecucdo,
para fazer uso de um exemplo simples, mas bastante ilustrativo. Isso implica reconhecer
niveis distintos de confianga institucional, como aquele relativo a vinculagdo do cidaddo ao
Estado Nacdo, sua adesdo ao regime democratico como ideal, ao desempenho concreto do
regime democratico, ao funcionamento de fato das instituicdes, e a confianga em liderancas

institucionais.

De um modo geral, contudo, a confianca em institui¢des liga-se, como ja
mencionado, as experiéncias de relagdo entre elas e os cidadaos, direta ou indiretamente.
Se o aprendizado adquirido pelo funcionamento das instituicdes demostra compatibilidade
com valores democrdticos como o universalismo, imparcialidade e eficiéncia técnica para
lidar com os problemas colocados por seus objetivos de origem, ha solidariedade e
confianca que ndo podem ser obtidos na auséncia de tais elementos. Perspectivas como
essas sdo pertinentes na medida em que sdo capazes de demonstrar que os elementos
capazes de gerar confianca emergem também das agdes das préprias instituicdes € nao
exclusivamente em fatores que lhes sdo externos e sob os quais ndo ha qualquer
governanca institucional, sem que isso implique a desconsideracdo de qualquer elemento

relativo aos diferentes contextos sociais.

Este capitulo pretendeu apresentar de maneira sucinta discussdes acerca da
confianca em instituicdes em contextos democraticos, elemento central na definicao das
formas a partir das quais instituicdes sao modeladas. De acordo com a discussdo
apresentada, as escolhas institucionais sdo elementos importantes para se compreender a
emergéncia de suas capacidades para se ajustar a trajetorias particulares de
democratizagdo.Ainda, a abordagem de tal temdtica € pertinente porque a sobrevivéncia
mesma da democracia se relaciona ao crédito depositado em institui¢des capazes de mediar
interesses, ou seja, em sua capacidade de gerar cooperacdo. E nesse sentido que a
mobilizacdo do conceito de capital social pareceu pertinente no presente capitulo. Isto por,

através de Putnam (1996), permitir destacar a relacdo existente entre teoria e pratica
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democratica, por meio do uso do conceito de tradicdo civica, fator importante, segundo
esse autor, para a emergéncia de instituicdes publicas eficazes e da consideracdo das
caracteristicas do contexto social na delineacdo dos tipos de formas institucionais para a
solucdo dos dilemas coletivos. As organizagdes policiais se inserem nessa discussao por se
definirem como instituicdes passiveis de terem seu formato delineado por fatores como
processos especificos de transi¢do democratica, determinadas tradigdes civicas
engendradas em diferentes contextos sociais, por se desenvolverem em ambientes com
diferentes processos de relacdo de confianca tanto no contexto de grupos sociais, quanto no
ambiente social mais geral. Diante disso, diferentes modelos de policiamento irdo emergir
no sentido de fazer frente a tais particularidades. Alguns desses modelos serdo discutidos

em capitulos posteriores.
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3. AS ORGANIZACOES POLICIAIS

3.1. Definicoes gerais

De um ponto de vista de uma conceitualizacdo mais ampla e inicial, organizag¢des
policiais sdo, como outras instancias da vida social, formas particulares de acdo coletiva.
Mas constituem, também, uma modalidade de organizacdo burocritica com inspiragdo
militar, onde hierarquia e disciplina sdo caracteristicas fundamentais (MONET, 2001).
Ainda que organizadas a partir de administracdes publicas, a policia se insere em um
universo particular, particularidade esta visivel pelo uso de signos muitas vezes
imediatamente identificaveis, como o uniforme e o uso de arma entre outros. A
singularidade do universo policial, contudo, se destaca, sobretudo, pela sua funcio,
referente ao papel de assegurar uma ordem socialmente estabelecida, mas detida pelo
Estado, ordem sob a qual se assentam todos os que se submetem a sua autoridade, em uma
importante centralidade da relacdo entre os conceitos de policia e Estado soberano.
Segundo afirma, por exemplo, Monet (2001), tal fun¢do se legitima coletivamente por sua
pertinéncia para o funcionamento politico de uma coletividade, ou seja, as organizagdes
policiais cabe a func@o de conter interesses e paixodes individuais em beneficio da producdo

de seguranca, tida aqui como um bem coletivo.

Bittner (1970), por sua instancia, define o papel da policia como um mecanismo de
distribuicao de uma forga coercitiva ndo negocidvel, posta a servico de uma compreensao
intuitiva das exigéncias de uma situacdo. Essa formula, muito comumente citada e
relativamente tecnica, vé€ na policia um mecanismo de distribui¢cdo de uma forga justificada
pelas circunstancias na sociedade. Desde esse ponto de vista, Bittner reconstitui a invengao
da policia a partir de um movimento histérico para restringir a violéncia, usando seu
prerrogativo de aparelho publico, profissional e burocratizado. Essa génese da policia é
esbocada principalmente em The functions of the police in modern society (BITTNER,
1970). Nao ha nada nesta génese que ndo seja plenamente concilidvel com a perspectiva de
Weber (1982), segundo a qual o progresso das sociedades em direcdo a racionaliza¢do

implica a deten¢do, por parte do Estado, do monopdlio do exercicio da forca legitima,

assim como posteriormente o faz Monet (2001), em conceitualizacdo brevemente apontada
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acima. Assim, Bittner destaca a funcdo do Estado em criar condi¢des que assegurem a
coexisténcia ordenada de estranhos. Nesse contexto, a tarefa da policia seria gerir conflitos
que coloquem em risco a coexisténcia harmoniosa entre pessoas que nao se conhecem.
Para Bittner, a realidade urbana é, por definicdo, multitribal, enquanto a realidade rural, ou
do campo, se caracteriza pela homogeneidade de sua populacdo, em que as raizes
endogenas permitem que se viva uma paz garantida pelo exercicio de um autocontrole
informal. Essa concep¢do minimalista de Estado, que privilegia exclusivamente a
seguranca interna, €, essenciamente, instrumental. Ainda assim, em um artigo publicado
em 1983 e intitulado ‘Urban Police’, Bittner enfatiza mais uma moldura fornecida pelo
espaco urbano e pelos governos locais ao conceito de policia, do que a configuracdo

fornecida pelo Estado Nacao.

Bittner, assim, questiona a énfase sobre o legalismo entdo predominante nos
estudos sobre as organizacdes policiais. Desse modo, enquanto a apreensdo do policial de
um ponto de vista tradicional se liga a concep¢ao do funciondrio de justi¢a, ou seja, como
um aplicador da lei penal e como um automato cujo programa de operacdo € ditado pelas
restricdes dos procedimentos legais, Bittner destaca ai duas limitacOes. Além de toda a
questdo do poder discrisciondrio do qual a policia se investe, ele afirma que, a excessao
problematica da forca letal, as préticas policiais ndo obedecem a nenhuma norma exterior
de controle exercida sobre elas. De forma mais contundente, ele sustenta que a aplicac¢do
da lei penal ocupa quantitativamente pouco espaco no tempo oficial do policial. Tal
refutacdo, no entanto, tem um cardter eminentemente empirico. A aplicacdo da lei ndo
encontra um amplo espaco na atividade policial porque tal atividade nao representa mais
do que uma fracdo do que fazem de fato os policiais. A afirmagdo de que o recurso a lei
penal ndo € mais do que um meio entre outros no arsenal de alternativas policiais é a pedra
de toque da concepc¢do do trabalho policial como um processo de resolu¢do de problemas.
(GOLDSTEIN, 2000 e 2003). Se a refutacdo da exclusiva concepcdo do policial como
funciondrio de justica penal procede de maneria empirica, a aborgagem de Bittner pela
defini¢dao pelo uso da forca policial € mais complexa (BROUDEUR, 2001). Um deles diz
respeito a exigéncia da situacdo e estd ligada a cldssica questdo o que a policia deve
fazer ? ou qual tipo de situacdo demanda uma coer¢do ndo negocidvel ?. Esse ponto é

particularmente problemadtico porque Bittner reconhece explicitamente a possibilidade de
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que as caracteristicas que ele atribui as situacdes como aquelas que reclamam o uso da
forca (ou seja, a urgéncia e o potencial de violéncia) sejam produtos de uma interpretacdo
dessas situacdes pelos policiais, muitas vezes para justificar a intransigéncia de certas

intervencdes (BROUDEUR, 2001).

Outro apriorismo se refere as caracteristicas das intervengdes policiais. Em seus
escritos, Bittner manifesta uma considerdvel ambivaléncia no uso efetivo da forca pelo
policial. Em trabalhos dos anos de 1970 sobre as fung¢des da policia, ele considera que a
brutalidade policial é um vestigio anterior a profissionalizacdo da policia, com ocorréncia
esporddica. No entanto, em textos posteriores sobre a especificidade do mandato policial,
ele estima que a brutalidade policial € um vicio predominante nas intervengdes policiais.
Uma outra fonte de andlise do uso da forca reside nas expectativas daqueles que
demandam a intervencao policial. Bittner estabeleceu uma distin¢do entre o fornecimento e
a demanda em matéria de forca. O fornecimento € assegurado pela policia, enquanto a
demanda provém do publico. Ele afirma que a for¢a € relativamente invisivel quando do
ponto de vista do fornecimento, dado que ela ocorre pouco frequentemente. De modo
contrério, a demanda feita pelo publico € manifesta e constitui o mandato para o uso da

forca policial.

A questdo que Bittner apresenta ndo €, portanto, o que faz a policia, ja que a
diversidade das intervencdes policiais impede que se encontre um denominador empirico
comum. Deixando de lado as intervengdes policiais individuais, ele se coloca a questio
sobre o que a policia pode institucionalmente fazer, e que nenhum outro que ndo ela estd
habilitado a fazer. Sua resposta se dd em termos de uma teoria do uso da forca. Essa
resposta, mais uma vez, ndo € um resultado de uma pesquisa empirica que nos revela o que
a policia de fato faz. A tese de Bittner diz respeito a um empoderamento exclusivo da

policia e ndo a sua acdo efetiva. (BROUDEUR, 2001)

E, de fato, restringir a func@o policial por meio dos modos de se assegurar a
soberania dos Estados ou como meio para garantir a paz e os interesses coletivos sobre 0s
interesses individuais por meio do uso, ainda que potencial, da forca, limita fortemente sua

conceitualizagdo. Isto, de um lado, pelo fato de que a policia permanece existindo, mesmo
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em contextos em que a soberania do Estado € assegurada pela legitimidade concedida a ele
pelos cidadaos. E, de outro lado, por ndo haver indicacdes claras de que a policia
efetivamente impeca a ocorréncia de criminalidade e violéncia. Nesse sentido, por
exemplo, Dye (1987) mostrou que quedas nas taxas de criminalidade norte-americanas
ap6s meados dos anos de 1970 vincularam-se mais ao declinio relativo de jovens nas
populacdes daquele pais, do que as medidas levadas a cabo pelas organizacdes policiais
para o controle das taxas de criminalidade. Isso ndo significa dizer que a policia ndo
intervém de modo algum sobre a ocorréncia de eventos violentos em um dado contexto.
Leva, entretanto, a conclusdo de que, no que diz respeito aos critérios relativos a eficiéncia,
a policia ndo tem se mostrado capaz de prevenir a ocorréncia de crimes (MOORE e
TosjANowICZ, citados por CERQUEIRA, 1999, BAYLEY, 2001, BAYLEY e SKOLNICK, 2001,
EcKk e MAGUIRE, 2001). Suas estratégias apresentam pouco efeito sobre as taxas de
criminalidade, bem como ndo ha uma relagc@o entre o niimero de policiais e a ocorréncia de
delitos, seja porque as condi¢des que produzem a criminalidade sdo amplas e altamente
diferenciadas, seja porque as atividades praticas da policia apresentam pouca relacdo com
tais condi¢des (BAYLEY, 2002). Outros elementos sio comumente apontados como mais
efetivos do que a policia no que diz respeito aos impactos sobre a ocorréncia de crimes.
Por exemplo, os modos de organizacdo das atividades rotineiras podem contribuir de
maneira importante para que a inten¢do de cometimento de crimes se tranforme em ag¢ao, e
tais modos de organizacdo das rotinas escapam ao ambito de atuagdo policial, ao menos do

modo como a policia atua (COHEN e FELSON, 1979).

Desse modo, os policiais ndo sdo autorizados a utilizar a forca porque devem
combater crimonosos. Ao contrdrio, eles devem combater criminosos porque eles dispdem
da autoridade mais geral para utilizar a forca para atender a tais objetivos, e Bittner leva
esta perspectiva em consideracdo. Bittner assinala que essa habilitacdo nao se encontra em
um texto da lei. Quando a lei se pronuncia sobre o mandato de policia, é essencialmente
para reafirmar o papel do policial como funcionério de policia, papel que se submete a

habilitacdo mais geral mencionada acima.

Dentre as teorias que se desenvolvem a partir das conclusdes de Bittner, David

Bayley apresenta a questdo das fontes de habilitacdo policial para o uso da forca e os
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fundamentos para sua autoridade. Tanto sua habilitacdo especifica quanto o fundamento
geral de sua autoridade deverdo ser conferidos pela coletividade. Essa resposta leva a
dificuldades bem conhecidas de uma concep¢ao consensual de policia. Ela é tanto mais
problemadtica que Bittner insiste sobre o fato de que o métier de policia ndo seria visto
como ocupagdo limpa (police work is a tainted occupation, Bittner, 1970, p. 94). Na
medida em que se torna problemdtico reconciliar o consenso exigido pela habilitacdo
comunitdria de policia, versus o dissenso que exprime a percep¢ao ambivalente de certos
extratos da populacdo que nao veem o trabalho de policia como um métier limpo, o

fundamento da autoridade policial se encontra precério.

Contudo, ainda diante das particularidades de suas definicdes para o termo policia,
Bittner destaca a ideia da monopolizagdo, pelo Estado, do uso legitimo da for¢a, com o
intuito de assegurar niveis desejaveis de obediéncia a normas relativas a existéncia e
resolucdo de conflitos. De um ponto de vista da moderna policia burocratizada, ainda, é
central a conceitualizagdo do modelo de ordem sob lei, mecanismo democratico de
expropriagdo dos individuos dos recursos a violéncia e de subordinacdo do trabalho

policial ao sistema judiciario (PAIXAO, 1993).

Monet (2001), entretanto, afirma que o uso legitimo da forca € condi¢c@o necessdria,
mas nao suficiente para uma conceitualizacdo mais completa sobre as organizagdes
policiais. Segundo ele, o uso da forga, realizado por policiais se distingue do uso da for¢ca
levado a efeito por outros atores institucionais — como, por exemplo, enfermeiros em
clinicas psiquidtricas — pelo fato de que sua aplicacdo ocorre sobre atores multiplos, em
situacdes nao previamente definidas. Além disso, o uso da for¢a por policiais ndo implica
qualquer situacdo de negociacao entre quem a aplica e quem a sofre. Desse modo, se o0 uso
legitimo da forca ndo é, por si s6, elemento suficiente para uma conceitualizacdo mais
precisa para o termo policia, a inclusdo de seu cardter publico, especializado e profissional,
mostra-se pertinente e, aqui, refere-se as chamadas constantes de Bayley, elaboradas a
partir de sua andlise sobre as estruturas e diferentes modos de desenvolvimento das
organizagdes policiais em culturas diversas. No contexto da elaboracdo dessas constantes,
Bayley (2001) identificou pontos comuns por meio dos quais generalizagdes pudessem ser

estabelecidas. Nesse contexto de andlise, o cardter publico das organizacdes policiais diz
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respeito ao cardter coletivo da acdo e a sua submissdo e financiamento por parte das
comunidades, sua especializacdo se refere a exclusividade para o desempenho de
determinada tarefa (cariter que tem como efeito a exclusdo dos exércitos dos problemas
relativas a ordem interna), e a profissionalizacdo, entendida em termos da busca de
critérios de efici€éncia por meio do conhecimento técnico para o desempenho da fungao
organizacional em sociedades modernas. Esses dois ultimos elementos se vinculam mais
fortemente aos critérios burocraticos de racionalidade, no sentido usado por Weber (1994)
em suas conceitualizacdes do modelo burocratico. Para Weber, a burocracia é definida a
partir de critérios como especializacdo e impessoalidade profissional, critérios capazes de
diferenciar contextos de atuacdo profissional dos demais ambitos da vida social (em

referéncia ao modelo de racionalidade burocritica e ndo a outros tipos ideais como a

burocracia patrimonial, por exemplo) (ARON, 1987).

Para os fins do presente trabalho, portanto, ainda que de modo a excluir algumas
situacdes efetivas por se basear em modelos preestabelecidos, as organizagdes policiais
contemporaneas serdo entendidas como formas de acdo coletiva que tém como missio a
seguranca do Estado e de seus membros, por meio do uso legitimo da for¢a, em um modelo

de ordem sob lei e cujo carater publico, especializado e profissional € central.

3.2. O sistema de justica criminal e as organizacdes policiais no Brasil

3.2.1. Breve perspectiva historica

As organizacOes policiais modernas, de modo geral, se estabeleceram sob dois
padrdes distintos. De um lado, por um policiamento subordinado a um importante controle
central, tido como voltado para a seguranca das instituicdes do Estado. E o caso do
policiamento francés durante o periodo absolutista, por exemplo, modelo do qual a policia
de Lisboa se inspira antes e durante o periodo colonial brasileiro. De outro lado, por um
tipo de policiamento voltado para o controle e seguranca de cidaddaos em um nivel local,

como na policia inglesa a partir do século XIX, do qual o Bobby, policial londrino criado no



39

periodo de Sir Robert Peel (primeiro chefe da policia londrina, cujo lema era a policia é o
publico e o publico é a policia) se tornou bastante conhecido. A distin¢do entre esses dois
modelos de policiamento traz implicacdes significativas para o desempenho das
organizacdes de policia, na medida em que implica modelos organizacionais distintos tanto
no que diz respeito a sua definicdo de fungdes, quanto no que se refere a natureza das

relacOes estabelecidas entre policiais e cidadaos.

O caso das organizagdes policiais brasileiras se distingue destes dois modelos por se
organizarem em um nivel estadual e ndo em um nivel nacional, como no modelo francés,
ou local como no modelo levado a cabo na Inglaterra (BRETAS, 1997a). No entanto, desde
uma perspectiva organizacional, apresenta, internamente, caracteristicas que o aproximam
das forgas francesas, pelo seu carater altamente burocratizado e, portanto, centralizado. De
um ponto de vista histérico e no que concerne a policia militar, a ado¢do do modelo
policial de Lisboa, a época da transferéncia da familia real para o Brasil, levou a criacdo do
posto referente ao intendente geral da policia do Brasil, com papéis estabelecidos a partir
do modelo de policiamento francés. Atualmente, as organizagdes policiais brasileiras se
dividem em duas forcas estaduais. Uma delas, a policia civil, com func¢des de natureza

judicidria, e a policia militar, sob moldes militares, € com fungdes relativas ao

policiamento ostensivo, de patrulha e uniformizado.

A organizagdo policial brasileira tem, oficialmente, sua emergéncia associada a
origem das Forcas Policiais, estabelecidas durante o periodo imperial brasileiro. E de
acordo com perspectivas que enfatizam essa origem, que a vinda da familia imperial para o
Brasil, em 1808, implicou em uma transferéncia do formato institucional da policia de
Lisboa, como ja mencionado. No entanto, outras fontes identificam o surgimento da policia
brasileira em 1775, no estado de Minas Gerais, originalmente denominada Regimento
Regular de Cavalaria de Minas, em Vila Rica, atual cidade de Outro Preto. Em um periodo
ainda anterior, 1709, é possivel a identificagdo de Ordenangas e Tropas de Linha (BARROS,
2007), com carater ja militarizado. A identificacdo das origens da policia brasileira com
preocupacdes em torno de se assegurar, de modo repressor, a seguranga dos membros da
corte, por sua instadncia, aproxima esse periodo ao estabelecimento de um modelo

absolutista, como nos moldes franceses, com énfase de atuacdo sobre as classes perigosas,
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com a criacdo da figura do chefe de policia, e com a autoridade local estabelecida por meio
da figura dos juizes de paz. As tentativas de estabelecimento de um sistema judicidrio
centralizado encontraram sérias barreiras no Brasil, advindas de fatores relacionados desde
ao tamanho do territério nacional, até a pulverizagcdo das elites por esse territério. Assim, a
independéncia nacional acabou por ndo desempenhar papel definitivo sobre as institui¢des
do Estado, inclusive a instituicio de policia. (BRETAS, 1997a). Essas dificuldades na
organizacdo do aparelho estatal acabaram por gerar descentralizacdo da autoridade, em um
contexto em que a policia passa a ser responsavel pelo poder judicial em casos menos

graves.

As atividades policiais foram separadas em fun¢des administrativas e judicidrias em
1842, com caracteristicas que perduram até os dias atuais, por meio da existéncia de uma

organizag¢do policial militar e outra civil (BARROS, 2007).

O periodo da republica significou o estabelecimento das organizacdes policiais em
ambito estadual, como as conhecemos hoje, e consolidou a separacdo de fungdes entre
policia militar e policia civil, ainda que tais fun¢des se tangenciassem em vdarios aspectos.
A republica restringe os poderes legais da policia brasileira, delineando sua atuacdo ao
longo do século XX. A reforma policial ocorre sob o impacto do pensamento cientifico
positivista, fazendo com que a for¢a policial siga a estrutura hierdrquica nos moldes
militares, incorporando critérios de selecdo, treinamento e promocdo (BRETAS, 1997a).
Também durante a repuiblica nascente a policia legitima-se com base na seguranca prestada
aos grupos dominantes. SO que as alteragdes no cendrio social, geradas por esse periodo
histérico, alteragdes referentes a extincao do trabalho escravo e a emergéncia de camadas
médias da populagdo, impulsionam a uma reorganizacao das forcas policiais, no sentido de
definir o alvo de sua vigilancia, em um contexto em que o campo social torna-se mais
heterogéneo. Como menciona Bretas (1997b, p.84), “Desde a criacdo das modernas
corporagdes policiais, presume-se que as classes superiores devem ser protegidas e nao

policiadas”.

Esse novo arranjo estabelece, portanto, as relacdes entre policiais e cidaddos. Neste

contexto, o poder de policia se constitui em entrave para o estabelecimento da democracia.
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Isso uma vez que, como destaca Paixao (1993), os policiais, no intuito de distinguir quem
deve ser protegido e quem deve ser vigiado, passam ndo apenas a executar leis, como
produzi-las, com o estabelecimento de relacdes diferenciadas entre diferentes grupos
sociais e definem-se, na chamada prética em uso, os eventos e individuos como criminosos
ou ndo. (Paixdo, 1993). Assim, o treinamento das forcas policiais do inicio do século XX
ndo se dava de maneira formal e sistematizada. Um recém-ingresso na policia deveria
aprender a atividade com a pratica e com a experiéncia dos policiais mais antigos. Nesse
sentido, como destaca Bretas (1997a), o cotidiano tinha papel fundamental em sua
formacdo, e acontecimentos inesperados eram tidos como eventuais demais para que a

prética policial ndo se baseasse na rotina. (BRETAS, 1997a, p. 145).

Zaluar (1996) também destaca esses aspectos. Para ela, a histéria republicana no
Brasil caracterizou-se pelo problema da ordem publica e por novos arranjos para sua
conceitualizacdo. A proclamacdo da Republica e a abolicdo da escravatura trouxeram a
tona novas questdes para a manutencdo da ordem, devido ao rdpido crescimento das
cidades e a inser¢do de novos atores sociais que tornavam a populacdo cada vez mais
diversificada: ex-escravos, imigrantes europeus etc. Desse modo, os conflitos na cidade
cresceram significativamente. Nesse mesmo periodo, o crescimento das cidades levou ao
surgimento dos corticos, habitacdes surgidas pela insuficiéncia de moradias. Com as
reformas urbanas a partir das quais os governos republicanos pretendem transformar a
capital do pais em uma cidade moderna, os habitantes dos corticos foram obrigados a se
retirar do centro. Surgiram, dessa forma, as primeiras favelas, com rdpido crescimento. A
policia ocupava-se, assim, quase integralmente dos individuos sem trabalho ou renda,
considerados a principal ameaca a ordem publica e moral da sociedade. O papel da policia
na Republica nascente relacionava-se, desse modo, a tarefa de reprimir contravengdes o
que significava “[...] separar o trabalho da vagabundagem”. (ZALUAR, 1996, p. 93). A
questdo social, em todo o pafs passa a ser uma questdo de policia. Em resumo, a Reptblica
ndo significou maiores liberdades ou maiores possibilidades de participagdo politica, o que,
segundo Zaluar (1996), ird caracterizar toda a histdria brasileira das relacdes entre Estado e

cidadao.
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A criacdo, em 1926, da guarda civil acabou por confundir as atividades de
repressao realizadas por esta organizagdo e pela policia militarizada. Apenas em 1967 essa
guarda foi extinta. Um periodo de excecdo na organizacdo da policia militar deve ser
destacado. Trata-se do Estado Novo, periodo no qual a policia militar se submete ao
exército e passa a se organizar em um ambito federal. Tal exce¢do, no entanto, se da de
maneira mais formal do que efetiva, com a policia se organizando, na pratica, no ambito

dos estados.

Parece ndo terem ocorrido significativas alteracdes nesse estado de coisas, em
periodos posteriores. O ano de 1967, apesar disto, ¢ marcado pela implantacao da chamada
grande reforma policial, processo em dire¢io ao modelo burocratico/profissional de
policiamento, motivada, entre outras coisas, pelo desenvolvimento industrial e urbano dos
anos de 1950 e consequente crescimento das taxas de criminalidade. Este modelo implicou
0 j4 mencionado fim das guardas civis, na centralizacdo das atividades policiais e na
exclusividade de fungdes, com a separacdo dos atributos referentes as policias militares e
as policias civis e das fun¢des militares e de policiamento.(ESPIRITO SANTO, 1999). A
constituicdo de 1988, no entanto, ndo alterou a divisdo das organizacdes policiais entre
funcdes de natureza ostensiva e natureza investigativa, por meio da manutencdo das

policias civil e militar, estruturadas em nivel estadual e sob o modelo militarizado.

3.2.2. Os arranjos das organizacdes do sistema de justica criminal brasileiro

Como mencionado, o contexto da transi¢do democratica ndo significou uma ruptura
de um ponto de vista das organizagdes de policia, uma vez que as instituicdes do sistema
de justica criminal ndo foram redefinidas com a democratizacdo do sistema politico e a
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, mantendo-se a divisdo de papéis e
competéncias que vigoravam anteriormente. As atribuicdes e os papéis de policiais,

delegados, promotores e juizes criminais mantiveram-se praticamente inalterados.

No entanto, de um ponto de vista da constituicdo tedrica, a preocupagdo com a
violéncia institucional, os direitos humanos e a possibilidade de uma ordem publica

democratica impulsionaram a consideracdo do sistema de justica criminal como d&rea
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temdtica nas ciéncias sociais no Brasil a partir da década de 80. O campo de estudos sobre
o sistema de justica criminal no Brasil se desenvolveu e se expandiu recentemente quando
foi reconhecido como uma drea relativamente autonoma. Apesar de recente no Brasil, ha
um actimulo de estudos a respeito do sistema de justica criminal (ZALUAR, 1999; KANT DE
LiMA et al. 2000, SINHORETO, 2006), descrevendo e analisando sua estrutura,

funcionamento e o perfil das organizagdes que o compdem.

A producdo tedrica e as pesquisas empiricas sobre as organizacdes do controle e
procesamento do crime no Brasil concentraram-se sobre cada uma das institui¢cdes da
justica criminal, especialmente as agéncias policiais e prisdes. (KANT DE Lima et al, 2000).
As abordagens cobrem indmeras questdes desde fatores extralegais que interferem no
funcionamento dessas organizacdes, as violacdes rotineiras dos direitos civis € humanos e
os limites dos imperativos normativos e legais até questdes de cardter organizacional,

como cultura, recursos e fluxos (SINHORETO, 2006).

3.2.3. O funcionamento das organizagdes do sistema de justi¢a criminal

O sistema de justica criminal pode ser descrito como o conjunto de instituicdes
encarregadas de aplicar a lei e de distribuir justica tendo, entre suas atribui¢des, registrar,
investigar e processar os fendmenos sociais classificados como crime na legislagdo
brasileira. O sistema de justica criminal €, portanto, um arranjo de organiza¢des composto
pelos subsistemas policial, de justica criminal e de execucdo penal que intervém desde o
policiamento preventivo e repressivo, até o processo de apuracdo da responsabilidade e da
execucdo penal. Trata-se da articulacio de subsistemas dotados de singularidades e
autonomia institucional, com suposta prevaléncia de equilibrio nas relagdes
interorganizacionais, como também entre estrutura e atividades praticas - network

organizacional (SAPORI, 2007).

A politica de seguranga publica, de execu¢do penal e a administracio da justica sdo
majoritariamente desenvolvidas pelos poderes estaduais. O sistema de justica criminal
brasileiro € composto pelas policias (militar, civil e federal), ministério publico, defensoria
publica, judicidrio e pelas instituicdes prisionais. Ou seja, abrange a atuacdo do poder

publico desde a prevencgdo das infracdes penais até a aplicacio de penas aos infratores.
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O arranjo formal das instituicdes que compdem a justi¢a criminal brasileira segue o
seguinte fluxo: a policia militar responsavel pelo policiamento ostensivo € a primeira
institui¢do acionada por meio do registro de um boletim de ocorréncia, que é repassado a
policia civil que possui atribui¢des investigativas, que formaliza as evidéncias no inquérito
policial. Esse é, entdo, remetido ao ministério publico, que analisard os dados do inquérito
e formalizard a dentincia, transformando, quando for o caso, o indiciado em réu. Acatada a
dentncia pelo judicidrio, hd um processo que se finaliza no julgamento e na sentenca. Apds

a sentenca, o culpado é encaminhado a uma instituicdo prisional de responsabilidade do

poder executivo (BRANCO, 2000).

O desenho institucional da justica criminal no Brasil persiste marcado por uma
notéria singularidade. As atividades de policiamento ostensivo e o policiamento
investigativo sdo separados entre duas organizacdes, a saber: a policia militar e a policia
civil. Ambas pertencem ao executivo estadual, de modo que cada unidade da federacdo
tem suas respectivas policias. Compdem, ainda, o sistema de seguranga publica e justica
criminal, o ministério publico, a defensoria publica e o judicidrio. O primeiro, com
estruturas em niveis estadual e federal, tem vinculagdes com o executivo, mas nao pode ser
concebido como parte deste, pois é dotado de autonomia administrativa e financeira. A
defensoria cabe representar os interesses dos acusados sem condi¢des econdmicas. Ao
judicidrio, representado por juizes e desembargadores, cabe zelar pelo cumprimento do
ritualismo legal e tomar as decisdes no fluxo processual criminal. A engrenagem final do

sistema € composta pelas unidades prisionais (SAPORI, 2007).

No Brasil, a justica criminal é mais bem descrita como uma arena de conflitos e de
negociacdes de segmentos organizacionais, do que como sistema. Além disso, hd
disfuncgdes entre regras legais e a implementacao prética pelas policias, tribunais e prisoes.
O sistema tem tal disfunc@o como caracteristica cronica. Sao as seguintes as caracteristicas

desta baixa articulagdo:

e autonomia administrativa e funcional do Ministério Publico ;
e autonomia administrativa e funcional da Defensoria Publica ;
¢ dualidade do sistema policial, rompendo o ciclo da atividade de policia ;

e combinacdo do modelo inquisitorial com o modelo acusatorial no processo penal ;
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¢ institui¢do problematica do Corpo de Bombeiros.

Talvez o conflito organizacional mais critico no sistema de justica criminal esteja entre
o ministério publico e a policia civil, ou seja, entre promotores e delegados. Nao sao
claramente definidos os niveis de subordinacdo da policia civil ao ministério piblico, bem
como os limites das possibilidades de o ministério publico investigar crimes. Trata-se de
um conflito de natureza politica, j4 que o ministério publico ndo tem prerrogativas
investigativas. Uma das explicitagdes do conflito sdo as criticas, feitas pelo promotor, ao
inquérito elaborado pelo delegado. O que pode ocorrer, em tais casos, € o apoio do

ministério publico, pela policia militar, para questionar as acdes da policia civil.

Assim, outro grande obsticulo a integracdo interorganizacional do sistema de justica
criminal sdo os conflitos existentes entre policia militar e policia civil, manifestos, entre
outros elementos, pelas desconfiancas, por parte de policiais militares, acerca dos niveis de
corrupg¢do de policiais civis. Por outro lado, de um ponto de vista da policia civil, a policia
militar é demasiadamente militarizada para se inserir em um processo de integragdo, o que

coexiste com conflitos por recursos e sobre a pertinéncia social das instituicoes.

Os conflitos se mostram, também, por meio da exigé€ncia, pela policia civil, de
equiparacdo, inclusive salarial, com a carreira juridica, exigéncia sobre a qual a policia
militar se posicionou como contrdria, 0 que torna o cendrio ainda menos propicio para a
integracdo, juntamente com as discussdes sobre a importancia do inquérito policial no

processo criminal entre policiais, promotores e juizes.

A defensoria publica, por sua instancia, tem autonomia administrativa e financeira. Nao
depende do or¢camento de nenhuma secretaria, podendo pleitear recursos diretamente ao
poder legislativo. H4 uma interpretacdo de que tal autonomia € similar aquela do ministério
publico, sem que haja a mesma autonomia funcional. Defensores, assim como delegados,

reivindicam equiparacdo funcional e salarial com promotores e juizes.

No Brasil, ha a divisdo de responsabilidades policiais, em que as policias militares,
mais antigas, sdo atribuidas as tarefas de repressao, e as policias civis, consolidadas de fato
apenas a partir da Republica Velha, as tarefas de investigacdo. A partir de 1969, distingue-

se melhor as func¢des policiais das funcdes de exército, como ja mencionado. Nesse mesmo
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ano, as guardas civis, de cardter comunitdrio, foram extintas. O interesse era o de

desmobilizar as forcas estaduais, o que resulta na dualidade PM / PC.°

Na relacdo do ministério publico (promotores) com as policias, os promotores tém
um papel importante nas dendncias, ndo investigando crimes (apesar de o fazerem na
pratica). No ambito criminal, o ministério publico depende do processo investigativo
policial para dar inicio ao processo penal (diferentemente dos Estados Unidos, onde a

figura do promotor € central, onde o comissario de policia se submete a ele).
Ocorre do seguinte modo, o fluxo de justica brasileiro:
Boletim de Ocorréncia _____, Inquérito_____, Processo __, Sentenga

O inquérito ndo compde o processo, mas € uma peca com maior ou menor peso. O
processo tem seu inicio com a denuncia. O fluxo acima é distinto do modelo americano,
que se molda pela oralidade, quando o modelo brasileiro de baseia em documenta¢do, com

forte formalismo.

Os juizados especiais criminais sdo instancias da justica com a atribuicdo de
resposta aos pequenos conflitos ou infracdes (contravengdes ou crimes de menor potencial
ofensivo). Ndo geram inquéritos, mas, sim, Termos Circunstanciados de Ocorréncia
(TCO), preenchido pelo policial, descrevendo o evento’. O TCO é enviado para o juizado
especial criminal. Nem todas as cidades tém um local especifico para esse juizado, em
Minas Gerais, por exemplo. Hd audiéncia com as partes com o objetivo de estabelecer
acordo e desfecho amigavel (com ressarcimento ou penalidades alternativas), quando nao
ha antecedentes criminais. Criticas aos juizados especiais se apoiam no fato de que estes

tém uma légica acusatorial, quando a justica brasileira se baseia na 16gica inquisitorial.

O quadro seguinte apresenta as principais caracteristicas de diferentes sistemas

nacionais de justi¢a criminal.

® Também a partir de 1969, a ditadura politica deu papel de policia as policias militares que passaram a ndo
ser mais aquarteladas, periodo em que também deixaram de se chamar brigadas.

" Em Minas Gerais, s6 o delegado pode redigir um TCO.
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Pais | Principio Juridico Grau de Centralizacao Divisao de Tarefas
A policia investiga, o ministério ptblico
Brasil Inquisitorial Estadual / Federal denuncia e o juiz tem atribuicio
deciséria importante.
Federal (Ministério da Policia investiga sob a coordenagdo do
Franca Inquisitorial Defesa e Ministério do juiz de instrugdo, juiz tem atribuicao
Interior) decisoria.
. Municipal / Estadual / Policia ir.lves.tiga sob a coordf‘:nagﬁo das
EUA Acusatorial promotorias. julgamentos realizados com
Federal Tdri.

Quadro 1 — Caracteristicas de diferentes sistemas nacionais de justi¢a criminal
Fonte : Sapori, 2007

De um ponto de vista normativo e juridico, existe, portanto, um sistema criminal,
com clara divisdo de func¢des complementares entre instituicdes que compdem a triade
policia / justiga / prisdes, com agdes definidas pelo Codigo do Processo Penal, amparado
pela Constituicao Federal. De um ponto de vista do funcionamento, no entanto, a légica
sist€émica nem sempre prevalece. Ha entraves nas relacdes entre institui¢des, além de
descompassos entre as agdes institucionais de fato e o que se prevé legalmente como acao

institucional.

3.2.4. Estrutura das policias militares em Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo

Nesta sec@o serdo apresentadas algumas informagdes institucionais a repeito das
policias militares dos estados do Espirito Santo, Minas Gerais e Rio de Janeiro®. Sdo
trazidas informacdes sobre sua estrutura hierarquica, efetivo segundo oficiais e pracas, com
o intuito de descrever como estdo organizadas e como funcionam as organizagdes policiais

militares nos trés estados.

As policias militares estaduais sdo estruturadas segundo o modelo militar, a partir
do ordenamento do exército brasileiro. A hierarquia baseada no modelo do exército
estabelece duas esferas distintas, oficiais e pracas, dentro dos quais se dispdem 0s postos
(entre os oficiais) e as graduacdes (entre as pracas) e suas respectivas fungdes
institucionais. Essas esferas distintas constituem subsistemas de um sistema global que

funda a permanéncia e a reprodu¢do da corporacdo e a mobilidade profissional

8 . I - . . . ~ e .
Tais institui¢des serdo consideradas em detrimento das organizagdes policiais de outros estados brasileiros
por dizerem respeito as policias abordadas através do material de campo do presente trabalho.
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N

A hierarquia corresponde a ordenacdo de niveis de autoridade e o respeito a
hierarquia consiste no acatamento a sequencia de autoridade correspondente a ordenacao
dos postos e graduacdes. Esse € principio fundamental da divisdo do trabalho nas
organizacdes policiais militares, expressando-se papéis, tarefas e status que determinam
condutas e estruturam relacdes de comando e subordinacio. A antiguidade nos postos e as
promocgdes por mérito sdo os principios basicos de reproducdo da hierarquia, que norteiam

toda a vida institucional nas policias militares estaduais.

As policias militares brasileiras sdo organizadas a partir de uma estrutura de postos
hierarquicos que informam a todo o corpo de funciondrios sobre a diferenciacdo, as
defini¢des e os limites dos papéis na estrutura militar. Os postos sdo hierarquizados pelo
critério de antiguidade, que estabelece precedéncia em vdrios aspectos nas relagoes

corporativas, desde prioridade no quadro de promogdes, até autoria principal em trabalhos

coletivos realizados nos cursos de formacao.

Estrutura Postos e . ~
. . ~ Abreviatura Funcoes
Hierarquica graduacoes
Coronel PM CEL PM
Oficiais Tenente Coronel
. TEN CEL PM . L. .
superiores PM Comando, lideranca, dire¢@o e planjamento.
Major PM MAJ PM
Oficial .
P Capitao PM CAPPM
Intermediario o - ~ L
. = = Geréncia e administracao ; elos de comunicagao entre o
Oficiais 1° Tenente PM 1° TEN PM comando e as Pracas
subalternos 2° Tenente PM 2° TEN PM
Aspirante a
Pracas pir ASP OF PM
especiais Oficial PM Estagio probatério supervisionado
P Cadete PM CAD PM glop P
Subtenente PM | SUB TEN PM Execucio das diretrizes administrativas e operacioanis.
1° Sargento PM 1° SGT PM Instrucido, condicionamento e controel das pracas. Participacdo
p 2° Sargento PM 2° SGT PM direta nas atividades rotineiras e especiais de policiamento
racas .
¢ 3° Sargento PM 3°SGT PM ostensivo.
Cabo PM CB PM Execucao direta das tarefas rotineiras e especiais de
Soldado PM SD PM policiamento ostensivo.

Quadro 2 — Estrutura hierarquica da policia militar por patente/graduacio
Fonte — PMRJ, 2007, PMMG, 2002, PMES, 2001
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Unidade da Federacao | Oficiais | Pracas | Total [ N° habitantes por policial
Minas Gerais 4.437 | 44.326 | 48.763 4044
Rio de Janeiro 3.140 | 34.810 | 37.950 4147
Espirito Santo 691 6.160 | 6.851 513,8

Tabela 1 — Efetivo das policias militares por patente nas policias militares de Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Espirito Santo

Fonte - Ministério da Justica/Secretaria Nacional de Seguranca Publica - SENASP. Perfil das

organizacdes de seguranca publica 2004; Férum Brasileiro de Seguranga Publica.

A estrutura formal da policia militar corresponde ao modelo burocritico, um
modelo hierarquizado e militar, de autoridade centralizada, niveis hierdrquicos claramente
distintos, em que niveis mais baixos limitam-se a executar comandos da cipula, ao menos
idealmente. Tais padrdes burocriticos orientam o acesso as carreiras policiais, a existéncia
de instincias de controle interno da conduta dos servidores, a estrutura piramidal de poder,
a organizacdo do trabalho em torno de procedimentos escritos e regulamentados pelas
normas juridicas. Constitui, assim, uma estrutura formal pouco permedvel e refratdria a
mudancas porque confere muito poder a um grupo restrito de policiais (oficiais superiores)
que, pelas regras do profissionalismo, monopolizam o exercicio dos cargos administrativos

mais importantes, produzindo insulamento da organizacdo a pressdes politicas externas.

3.2.5. Conflitos e tensdes no sistema de justi¢a criminal

A produgdo tedrica e as pesquisas empiricas sobre as organizagdes de controle do
crime no Brasil mostram que o sistema de justica criminal € constituido pela seletividade,
desarticulacdo, baixa eficiéncia e por seu cariter autoritdrio. Vdrios aspectos da
organizacdo e arranjo das institui¢des da justi¢a criminal brasileira acabam afetando o seu
nivel de integracdo: a divisao do trabalho, o tipo de tarefa desempenhada por cada
organizacdo, a cultura organizacional e sua respectiva estrutura burocritica, os tipos de
vinculagdo com o sistema politico, que afetam o nivel de autonomia dos 6rgdos e as

relacdes e expectativas com o ambiente externo.

Os estudos e pesquisas comparativos sobre o funcionamento das instituicdes
policiais e judiciais no Brasil e nos Estados Unidos, desenvolvidos por Kant de Lima

(1989,1995, 1996, 1999; e 2000), evidenciam o carater hierarquico do sistema de justica
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brasileiro. Apesar das grandes diferencas entre os sistemas de justica criminal brasileiro e
norte-americano, € possivel identificar como ponto em comum entre esses arranjos
institucionais a existéncia de um grau de desarticulacdo no seu funcionamento (KANT DE
LiMmA, 2008). Na comparacao por contraste empreendida pelo autor, em que as diferencas
sdo ressaltadas para identificar suas equivaléncias enquanto sistemas de producdo de
ordem e pacificacdo social, a 16gica do sistema de justica norte-americano € definida como
una, inequivoca e universalmente disponivel. Em oposi¢do a essa ldgica universal e
univoca, o sistema brasileiro apresenta um mosaico de sistemas, tanto em suas disposi¢oes
constitucionais, como nas suas disposi¢des judicidrias e policiais. Dessa forma, légicas
paradoxais concorrem entre si, como a do inquérito policial, da dentincia e do processo
judicial. O efeito da coexisténcia dessas légicas distintas entre os subsistemas € a
possibilidade de processar um delito e adminsitrar sua resolu¢do de formas dispares,
abrindo margem para uma ac¢do diferenciada do sistema para julgar condutas semelhantes,
porém praticadas por agentes que ocupam posi¢Oes hierdrquicas diferentes na estrutura

social.

As razdes da desarticulacdo sdo distintas conforme se trate do caso norte americano
e brasileiro. A baixa integracdo no caso norte-americano ¢ debatida como resultado da sua
busca por legitimidade em uma sociedade democritica e complexa (acomodando assim
interesses diversos e conflitantes), e como forma de manutencdo da sua autonomia e
imparcialidade frente ao poder do executivo e do legislativo e dos governos (HAGAN

1989).

No caso do sistema de justica criminal brasileiro, além da baixa articulacdo e
integragdo, somam-se problemas peculiares como analisado por Kant de Lima et al. (2000)
quando afirmam que ha uma falsa complementariedade entre as institui¢des de justica no
Brasil, que encerra 16gicas mutuamente excludentes, resultando em uma desqualificacdo

reciproca, impossibilitando assim uma ag¢ao sist€mica na justi¢a criminal.

Desse modo, a racionalidade e coeréncia da divisdo do trabalho postulada no fluxo
formal (ocorréncia, inquérito policial, denincia, sentenga e aprisionamento) ndo imperam.
Na prética, as institui¢des da justica criminal agem segundo ldégicas distintas e, muitas
vezes, conflitantes (KANT DE LiMA, 2008) inviabilizando a divisdo de trabalho do fluxo

formal.
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A articulagdo prevista no arcabouco formal do sistema de justi¢a criminal brasileiro
ndo se realiza na sua dinamica cotidiana de funcionamento. O sistema de justica criminal €
descrito como uma arena onde prevalece o conflito devido a cultura e autonomia
especificos de cada organizacdo. Disputas por espacos de poder sdo comuns, além da

competi¢do por recursos escassos.

Um dos aspectos mais destacados consiste na persisténcia da heranca autoritdria nas
instituicdes responsdveis por disseminar e garantir a eficacia e amplitude dos valores
democraticos na sociedade brasileira (ADORNO, 1997). Sapori (2007) analisa os entraves
burocraticos do sistema de justica criminal e a auséncia de racionalidade gerencial mais
sist€émica no ambito das politicas publicas (de planejamento, monitoramento e avaliacdo de
resultados). Soares (2007) destacou que as mediacdes burocriticas sdo responsdveis pela
lentiddo nos processos, sendo que uma moderniza¢io institucional com novos arranjos

estruturais para responder ao ambiente externo torna-se imprescindivel.

Beato (2001) afirma que as organizagdes policiais funcionam como no século XIX,
mas enfrentam os complexos problemas do século XXI. Adorno (1996) ha muito vem
insistindo que o aparelho judicidrio continua operando como fazia ha décadas, mostrando-
se pouco permedvel ao impacto das mudancas sociais que alteraram as formas e os padroes
de conflitualidade social. E, dessa forma, o sistema de justi¢a criminal € visto como pouco
articulado, carente de eficdcia e incapaz de realizar as finalidades para as quais foi criado.
H4 uma desproporcao entre as linhas de articulacdo e a rigidez interna que dificultam o
andamento dos processos penais, gerando grande morosidade. Assim, a distribui¢do da
justica acaba alcangando alguns cidaddos em detrimento de outros, € seu acesso ¢
dificultado por diversas ordens e dificilmente as decisdes judicidrias deixam de ser

discriminatorias.

Sapori (2002), ao se referir sobre o problema da frouxa articulagdo e efetividade da
justica criminal, salienta que ndo ha consenso sobre os critérios para medir eficicia e
eficiéncia do sistema de justica criminal. Referir-se ao tempo e a fluidez do supracitado
sistema significa explicitar o tempo gasto entre o registro formal de um crime e o desfecho
do caso, mediante sentenca judicial. E a questio da morosidade do fluxo processual. Isso,
entretanto, envolve comparar a relagdo dos nimeros de crimes oficialmente registrados e

os numeros de sentengas proferidas num mesmo periodo, captando o efeito funil do
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sistema. E a capacidade de detectar os eventos criminais efetivamente ocorridos, reduzindo

o sub-registro criminal (cifra obscura).

A lacuna provocada pela cifra obscura seria medida em parte pelos estudos de
afunilamento no sistema de justica do Brasil, em parte pelas pesquisas de vitimizagdo. Elas
sdo ministradas precisamente para estimar qual o diferencial existente entre as estatisticas

oficiais e a criminalidade existente (KAHN, 1998).

Lemgruber (2001) ressalta a auséncia de dados confidveis para se determinar a cifra
obscura, ou a chamada taxa de atrito, ou seja, aquela que torna possivel dimensionar e
localizar as perdas nas vdrias etapas do sistema de justica criminal. Quanto mais elevadas
essas perdas em cada instdncia do sistema, mais altos os niveis de impunidade. Outra
incOgnita € a taxa de esclarecimentos de crimes, isto €, a quantidade de crimes em relacao
aos quais a policia é capaz de indicar ao judicidrio um provavel culpado, tomando-se como
ponto de partida o nimero de crimes registrados. Em suma, nao ha indicadores confidveis

do funcionamento e da eficécia do sistema de justica criminal no pafs.

Outro ponto nevrdlgico apontado pelos estudos e pesquisas mencionados acima
incide sobre as praticas das instituicdes que compdem a justica criminal brasileira e seu
desrespeito e violacdo de principios constitucionais e direitos humanos por parte dos

proprios agentes encarregados da manutengio da ordem publica.

Essas proposi¢des indicam a necessidade de avaliar os fatores extralegais nas
decisdes judicidrias. Explicitando as influéncias sociais, culturais e morais que incidem nao
apenas sobre a condugdo e sobre os procedimentos judiciais, mas também sobre quem estd
incumbido de processar e de julgar, é possivel controlar os interesses em jogo no processo,

e que ultrapassam o estrito ambito da lei penal.

O paradoxo representado pela atuacdo sistematica de ilegalidade e discriminagao
dos diversos segmentos que compdem a justica criminal impds a necessidade de
interpretacOes socioldgicas mais desenvolvidas sobre a administragdo publica dos conflitos
na sociedade brasileira e os obstidculos ao estabelecimento de um controle social

democratico. Assim, as pesquisas e estudos citados sobre o campo da justica criminal
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correlacionam diferentes objetos de andlise, como tradicdes juridicas, tradi¢cdes politicas,
sistemas processuais de producdo da verdade juridica, concep¢des de ordem, lei, repressao

e espaco publico (KANT DE LIMA et al, 2000).

O panorama colhido pelo conjunto de pesquisas no campo do sistema de justica
criminal enfatiza o funcionamento discriminatério da justica criminal, no qual as
hierarquias sociais sdo reproduzidas e reforcadas, principalmente em relacio a diferencas
étnicas, de renda e de ocupacgdo. As diversas abordagens, desde os anos 80, ndo permitem
reconhecer rupturas introduzidas pela democratizacdo politica no sistema de justica
criminal. Os estudos sobre a policia corroboram essa perspectiva ao apontar importantes
conexoes das préticas policiais no contexto da consolida¢do da democracia com préticas do
passado, mas sobretudo tém sugerido a existéncia de um espago de grande autonomia das
organizacdes policiais em relacdo aos governantes civis e aos controles formais préprios da
nova ordem constitucional. Ou seja, ndo apenas as policais nao mudam significativamente,
como ha fortes razdes para duvidar que essa mudanga possa ocorrer apenas em decorréncia

da reforma das leis e da troca de liderangas.

O sistema de justica criminal apresenta caracteristicas que o distinguem de outros
sistemas publicos, como satde e educacdo. Sua complexidade é ampliada em funcdo do
conjunto de institui¢des e de organizagdes, em especial, aquelas que o conformam como os
poderes legislativo, executivo e judicidrio. A interacdo entre esses diferentes componentes
ndo ¢ isenta de conflitos e acaba por influenciar os resultados aferidos pelos indicadores de
desempenho do sistema (prisdes, inquéritos, processos, condenacgdes). Os subsistemas
(policial, justica e penal) relacionam-se estreitamente, de modo que a eficiéncia das
atividades da justica, por exemplo, depende da atuacdo da policia, que, por sua vez,
também € chamada a agir quando se trata do encarceramento, para vigiar externamente as

penitencidrias e se encarregar do transporte de presos.

A auséncia de accountability e de indicadores de desempenho nas organizagdes do
sistema de justica criminal brasileiro pode ser sintetizada no efeito funil da justica. Isto é,
entre o numero de crimes praticados, os registrados pela policia e, por fim, os oficialmente

denunciados, hd uma significativa perda. Dessa forma, ocorre uma reducao sistematica das
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taxas desde os crimes ocorridos, crimes registrados, investigacOes realizadas, denudncias
subscritas, até as sentengas proferidas. Kahn (1998) destaca que o efeito funil do sistema de
justica criminal caracteriza-se pelos crimes cometidos que vao sendo filtrados até chegar a
puni¢do de um numero reduzido de infratores. O efeito funil, para Rolim (2006), é um
indicador importante sobre o funcionamento do sistema de justi¢ca criminal, pois demonstra
que sdo poucos os delitos cometidos que se transformam em condenacgdes judiciais,

tornando evidente que a maioria dos crimes cometidos resta impune.

Ao longo das discussdes apresentadas, pode-se observar que, em sociedades
democraticas, a transformacdo das instituicdes que conformam o sistema de justica
criminal tende a ocorrer de forma parcimoniosa e gradual. A construcdo e adogdo de
indicadores de desempenho para as organizacdes do sistema de justi¢a criminal poderiam
atuar como substrato de processos de mudangas necessdrias a melhoria nos padrdes de
gestdo do sistema de justica criminal. A manutenc@o dos padrdes atuais, comprovadamente
ineficazes, contribui para a amplificagdo dos problemas decorrentes da criminalidade e da

violéncia no pais.

O crescimento da criminalidade urbana violenta na década de 80 provocou impacto
nas organizacdes de controle e processamento da criminalidade. Passou a haver uma
pressdo sobre as agéncias policiais, judicidrias e penitencidrias, sob a forma de aumento
das prisdes e de processos instaurados. O que agravou a crise institucional, pois nao
conseguiram atuar por motivos de ordem estrutural, contaminando o sistema de justica
criminal. Por mais paradoxal que possa parecer, justamente em uma era de crescente
democratizagdo politica da sociedade, as agéncias encarregadas de preservacdo da ordem
publica tendem a estabelecer estratégias de sobrevivéncia institucional que apelam para o
autoritarismo, cada uma com légicas préprias de funcionamento, procurando assegurar,
cada uma, sua prépria autonomia. Junto as policias, € crescente o arbitrio policial e a
seletividade na producdo dos inquéritos, expandindo seus mecanismos de controle
informal. O judicidrio tende a igual esgotamento. Abranda cominac¢des em casos que
considera pouco graves (evitando pressionar o sistema penitenciirio), mas, a0 mesmo
tempo, apresenta-se indulgente. O sistema prisional, ultimo caminho, acaba sendo

responsabilizado pelo fracasso no controle e contengdo criminal (ADORNO, 1994).
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O conjunto das pesquisas e estudos no campo da justica criminal brasileira
(ADORNO, 1994; COSTA, 1995; CASTRO, 1996; VARGAS, 2000; VIEIRA, 2004; LEMGRUBER,
2000; KANT DE LiMA, 2000) reconhecem a incapacidade da justi¢ca criminal (agéncias
policiais, ministério publico, justica e as prisdes) em conter o crime e a violéncia
respeitando os marcos do Estado democratico de direito. O crime cresceu e mudou de
qualidade, o sistema de justica permaneceu, porém, operando como hd trés ou quatro
décadas. Em outras palavras, aumentou o fosso entre a evolu¢do da criminalidade e da

violéncia e a capacidade do Estado de implementar a lei e ordem.

Como afirma Adorno (1994), os estudos brasileiros sobre as préticas policiais
mostram reiteradamente que o aparelho policial tem transparecido a fragilidade da conexao
entre estrutura formal e préticas institucionais, a precariedade de seu controle interno e a
patrimonializacdo de sua organizacdo. As praticas policiais orientadas por consideragdes
sobre a natureza do delinquente, somada a autorepresentacdo dos agentes policiais como
purificadores da sociedade, e a consequente rotiniza¢do de métodos ilegais de investigacao
constitui-se como uma cultura organizacional que desqualifica o Estado de Direito e

criminaliza segmentos sociais jd marginalizados (COELHO, 1978).

No ambito do aparelho judicidrio, a distancia entre a lei abstrata e a aplicacdo
cotidiana dos preceitos legais abre espaco para a disputa e negociac@o entre atores, cujas
interpretagdes sdo baseadas em interesses particulares e necessidades corporativas. Tendo
como resultado a representacdo de um sistema de justica criminal desarticulado, ineficaz e

alheio a realizacdo de suas finalidades constitucionais.

Apoiadas em etnografias sobre o funcionamento das instituiches policiais e
judiciais, os estudos de Kant de Lima (1989; 1995; 1996; 1999 e 2000), detectam o cardter
hierarquico das agéncias da justica criminal brasileira, destacando suas relacdes
paradoxais, entre o trabalho da policia civil, as préticas judiciais e a cultura juridica dentro

do contexto brasileiro.

N

Quanto a administracdo da justica, Misse e Vargas (2007) consideram que o
processo de criminacdo/incriminagdo se estabelece em trés etapas. Ainda na fase policial, a

existéncia de negociagdes ilegais em torno da acusacdo moral representa uma especifica
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modulagdo da forca da lei, que tende a fortalecer os agentes policiais as expensas do

controle judicial de todo o processo.

Com relagdo as prisoes e penitencidrias, a desigualdade também € sistematicamente
legitimada: protelacdes de julgamentos e celas especiais aparecem como privilégios legais
alheios a populacao, submetida a condicdes medievais de tratamento. Puni¢des extra-legais
sdo frequentemente aplicadas com a participacdo dos agentes institucionais (LEMGRUBER,

2000).

No caso brasileiro, a disjuncao entre o que estd formalmente prescrito e o que se faz
na pratica, ndo € interpretado apenas como anomia e incompeténcia administrativa.
Processa-se uma dupla realidade no sistema de justi¢a brasileiro, uma formal e outra
informal, uma assumida publicamente e outra encoberta, mas operando rotineiramente nas
instituicdes. Regras sdo violadas com frequéncia, decisdes, muitas vezes, ndo sao
implementadas, as metas adotadas sdo ambiguas e as avaliagdes e prestacdo de contas,

rarissimas.

As organizacdes da justica, as prisdes, assim como as organizagdes policiais
apresentam disjungdes entre estrutura formal e atividades praticas, de modo que a
compreensdo de sua dindmica incorpora uma cultura prépria. Cultura capaz de gerar um
forte corporativismo, que desenvolve um espirito de permanente desconfianca de todos
aqueles que ndo fazem parte da organizacdo, e de autopercep¢do como a Unica capaz de

garantir a ordem e a seguranga.

As andlises sustentam que o sistema de justica criminal é orientado pela légica da
aplicacdo particular e desigual da lei geral, de modo a se tornar a referéncia juridica de um
universo simbdlico que naturaliza a desigualdade, em contraponto ao discurso politico
democrético, republicano, igualitdrio, individualista e de aplicac@o universal de leis locais.
O conflito entre os sistemas de administracdo de conflitos e producao da verdade juridica
resulta na desqualificacdo mutua entre os trabalhos dos operadores, impedindo uma visao

sistémica das fungdes das institui¢des da justica criminal.

Descrever o sistema de justica criminal, como um sistema frouxamente articulado,

significa reconhecer uma tensao inerente a implementacido da ordem publica na sociedade
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brasileira. Os conflitos e a informalidade resultantes dessa desarticulacdo sdo realidades

constitutivas da justica criminal e sdo explicadas por diversas abordagens.

A consequéncia mais grave da desarticulacio do sistema de justica criminal
brasileiro se expressa na baixa credibilidade que ele alcanca na populacdo, aumentando a
descrencga dos cidaddos nas instituicdes promotoras de justica. Os que dispdem de recursos
apelam, cada vez mais, para o mercado de seguranca privada, a grande maioria da
populacdo wurbana permanece manifestando medo e inseguranca. Todos essas
conseqiiéncias contribuem ainda mais para enfraquecer e desarticular o funcionamento do

sistema de justica criminal.

Ainda que, como mencionado, o contexto de transicdo democrdtica, manifesto
legalmente pela constitui¢do de 1988 ndo tenha implicado em situagdes de ruptura formal
no que diz respeito as organizagdes de policia, com atribui¢cdes de papéis inalterados, o
ambiente institucional no qual estas organiza¢des emergem € transitam passou a exercer
pressdes por mudanga, em direcdo a modelos organizacionais ora profissionais com €nfase
sobre critérios técnicos, ora mais flexiveis, com énfase sobre os critérios de legitimidade
institucional. Diante de demandas como estas, passa a haver a proposicao de diferentes
modelos de policiamento, modelos discutidos pela literatura sobre policia, e levados a cabo
por diferentes organizacOes policiais. Alguns destes modelos serdo discutidos no capitulo

seguinte.
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4. MODELOS DE POLICIAMENTO

Para Kelling e Moore (1988), a histéria recente do policiamento norte-americano
pode ser compreendida a partir de sua divisdo em trés etapas distintas: o periodo da
politica, a era da reforma, ou policiamento profissional, e a era da resolu¢do de problemas
com a comunidade. Nessa categorizagdo realizada pelos autores, o termo
profissionalizacdo nao se refere de modo sistemdtico as constantes de Bayley (2001)
mencionadas anteriormente e, segundo as quais, trés atributos das organizacdes policiais
sdo constituintes da definicdo das organizacdes policiais no mundo contemporaneo: seu
cardter publico, especializacdo e a profissionalizagdo. Kelling e Moore (1988) referem-se,
de modo distinto, a um modelo de estratégia policial prevalecente nos dias de hoje e que
agrega os conceitos relativos a eficiéncia e conhecimento técnico. Para a divisdo da histéria
do policiamento em diferentes periodos, os autores fazem uso de um quadro analitico que
inclui a observacdo de elementos como as fontes de legitimidade organizacional, as
defini¢des de funcdo ou missdo policial, o design organizacional dos departamentos de
policia, o relacionamento entre as organizagdes policiais e seu ambiente externo, o tipo de
gerenciamento da atividade policial cotidiana e os modos de mensuragdo e avaliacdo da
efetividade do trabalho policial. O quadro seguinte busca sintetizar a consideracdo que 0s

autores fazem de cada um desses elementos.

Dimensao Modelo Politico Modelo Profissional Modelo Comunitario
Autorizacio Primariamente Conferida pela legisla¢do e por Suporte comunitario,
¢ politica critérios de profissionalismo legislacdo e profissionalismo
Controle da
criminalidade, Controle da criminalidade,
Funcao manutengdo da Ccontrole da criminalidade prevencdo de crimes e solugdo
ordem, servigos de de problemas
amplo alcance social
Design Descentralizado e . .
SIEN o Centralizado Descentralizado
Organizacional geografico
Consultativo, a policia defende
~ valores relativos a legislacio e
Relacao com s . . .
. Préximo e pessoal Profissional profissionalismo, mas
Ambiente ; 5
considera as preocupacgdes das
comunidades

Quadro 3 — Dimensdes consideradas na andlise de diferentes modelos de organizacdes policiais,
segundo Kelling e Moore (Continua)



Orientadas por
relagdes entre
politicos e
Demanda comandantes e entre
relacdes face a face
entre cidaddos e
policiais de rua

Ccanalizada por uma central de
despacho de atividades
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Canalizada pela anélise de
problemas

Policiamento a pé e

Patrulha preventiva e resposta

Patrulhamento a pé,

Téaticas investigacoes P metodologia de solugdo de
S rdpida a chamadas
preliminares problemas, etc
Satisfacdo de atores Incremento da qualidade de
Resultados politicos e cidadios Controle da criminalidade vida e satisfacdo das

com a ordem social comunidades
Quadro 3 — Dimensdes consideradas na andlise de diferentes modelos de organizacdes policiais,
segundo Kelling e Moore (Conclusdo)

Fonte — Elaborada pela autora da tese a partir de Kelling e Moore (1988)

Desse modo, os trés periodos estabelecidos pela andlise desses autores se
diferenciam pela predominincia de uma estratégia particular de policiamento, conforme os
elementos mencionados acima. Desse ponto de vista, o periodo politico é assim chamado
em funcdo dos lacos estreitos estabelecidos entre as organizagdes policiais e diferentes
atores politicos, com preponderancia em uma época correspondente ao periodo entre os
anos de 1840 e inicio dos anos de 1900. O periodo de reforma, que diz respeito ao
estabelecimento do policiamento profissional, constitui uma reacdo ao seu modelo
precedente e acontece durante o periodo compreendido entre os anos de 1930 e 1960,
aproximadamente, chegando até inicio dos anos de 1970 e prevalecente até os dias de hoje
em algumas organizacgdes de policia. Por fim, o modelo mais recente é aquele que enfatiza

os mecanismos de solu¢@o de problemas da comunidade (KELLING e MOORE, 1988).

Os topicos seguintes t€ém como objetivo descrever brevemente cada um desses
periodos ou modelos, conferindo énfase aos elementos utilizados por Kelling e Moore para

a defini¢do de seu quadro analitico.

Cabe destacar que os autores de referéncia dos tdpicos seguintes no presente
capitulo se inspiram, sobretudo, nas experi€ncias de policiamento norte-americanas e,
eventualmente, canadenses ou britanicas. Como se sabe, a formacdo do policiamento
brasileiro obedeceu a padrdes distintos dos experimentados por aqueles paises. Assim, o

sistema de justica brasileiro como jia mencionado, ndo mantém, em uma mesma
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organizacdo, atividades referentes a investigacdo e policiamento ostensivo, mas as separa
em organizagOes distintas: policia civil e policia militar, respectivamente. O presente
trabalho ird se debrucar sobre as atividades ostensivas, ou seja, sobre as organizagdes
policiais militares, no caso brasileiro. Além disto, o contexto politico e institucional no
qual as organizagdes policiais brasileiras se constituem € significativamente distinto
daqueles nos quais se desenvolveram as organizacdes policiais norte-americanas, por
exemplo. Finalmente, tal categoriza¢do nao pretende corresponder exatamente a realidade
das organizacdes policiais as quais dizem respeito diretamente, nem, obviamente, as
organizacdes policiais brasileiras. Sabe-se que a realidade € ampla e complexa demais para
corresponder vis a vis a tais categorizacdes. Mas elas sdo dteis para uma compreensao mais
acurada. A despeito dessas consideragdes, contudo, acredita-se ser possivel fazer uso do
quadro analitico proposto pelos autores aqui apresentados, uma vez que tal quadro faz uso
de elementos padronizdveis conceitualmente, como aqueles referentes a definicdo da
missdo organizacional, modos de mensuracdo das atividades de policia, tipo de relacdo
com o ambiente externo entre outros, elementos caros a perspectiva tedrica adotada pelo

presente trabalho.

4.1. O modelo politico

Originalmente, a policia norte-americana caracterizava-se por uma forte relacao
com interesses de variados grupos politicos. Em outras palavras, as estratégias
organizacionais estabelecidas pela policia eram afetadas de modo importante por tais
interesses. Sua legitimidade era, assim, funcdo dessa relagcdo, ainda que a legislacao fosse
fundamental em seu processo de obtencdo. Tal relacionamento € reciproco. Atores
politicos recrutavam e mantinham a policia, enquanto a policia encorajava a populacido a
votar em certos candidatos, por exemplo. Em parte devido a proximidade entre policia e
politica, tal periodo foi assinalado por uma ampla gama de servicos fornecidos pela policia
aos cidadaos. Departamentos de policia, assim, eram responsaveis pelo controle da

ocorréncia de criminalidade e manutencdo da ordem, mas também podiam prover uma

gama ampla de servigos sociais. No final do século XIX, organizagdes policiais
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providenciavam alojamento tempordrio para imigrantes recém-chegados, auxiliavam na
busca por trabalho entre outros tipos de atividades de natureza assistencial (KELLING e
MOORE, 1988). De um ponto de vista organizacional, a policia era descentralizada e
organizada geograficamente, fortemente associada aos campos social e politico. O
recrutamento de policiais se dava em um mesmo grupo étnico e politico de localidades

bastante restritas.

As demandas por servigos policiais originavam-se fundamentalmente de duas
fontes: demandas politicas ou de cidadaos, demandas estas que eram recebidas,
interpretadas e respondidas em um nivel da atuacdo policial de rua. A descentralizacdo e a
autoridade politica, nesse contexto, eram propicias para demandas realizadas dessa forma,
em que a tatica mais comum de acdo policial era o patrulhamento a pé, de modo a
possibilitar que os policiais tivessem sua atuacdo de certa forma guiada pelas demandas da
populacdo. As expectativas sobre o desempenho policial incluiam o controle das taxas de
criminalidade, a manuten¢do da ordem e a minimizacdo de vdrios outros problemas de
natureza publica. De forma compativel com o mandato politico sob o qual atuavam, as

organizagdes policiais enfatizavam a satisfagdo de cidadaos e atores politicos.

Criticas a esse modelo de policiamento sdo variadas. Em primeiro lugar, a policia,
completamente integrada as vizinhangas, dependia do apoio de moradores e se submetia
aos interesses politicos dominantes em determinada comunidade. Em segundo lugar e em
funcdo dessa proximidade politica e com a comunidade, além da descentraliza¢do de sua
estrutura organizacional, a policia encontrava-se sujeita a corrupcdo de maneira
importante, chegando a interferir, inclusive, em processos eleitorais (KELLING ¢ MOORE,
1988). Em terceiro lugar, a forte identificacdo da policia com as normas de suas
comunidades de atuacdo frequentemente gerava situacdes de discriminagdo contra
estrangeiros e quaisquer outros grupos ou individuos que violassem essas normas locais,
especialmente minorias étnicas ou grupos raciais. Por fim, o lack de controle
organizacional sobre os policiais, resultado, tanto do modelo descentralizado, quanto da
natureza politica da atuacdo policial, gerava ineficiéncias e desorganizacdo. A necessidade
de controle sobre a atuagdo policial, sobre as influéncias de atores politicos sobre a policia,

conflitos entre as reformas urbanas e interesses de liderangas comunitérias, o reforco da
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legislacao sobre o comportamento de imigrantes e a fragilidade das organizacdes policiais
no que se refere a corrup¢do geraram a necessidade de reforma das organizacdes de
policia. Nesse contexto comecaram a emergir discussdes sobre as formas de atuacdo
policial e a proposicio de um novo modelo chamado comumente de modelo profissional
de policiamento. Segundo Cerqueira (1999), o movimento de reforma tem como objetivo
romper com um dos principios do policiamento inglés de Sir Robert Peel, segundo o qual,
a policia deve manter estreita relacdo com a comunidade. A policia é o piiblico e o piiblico

€ a policia.

A policia perdeu a visdo desta relacdo com a comunidade com um movimento
de profissionalizacdo que aposta em uma administragcdo centralizada que resulta
na separacdo dos policiais das liderancas comunitdrias. (CERQUEIRA, 1999, p.
05).

De um modo geral e com o objetivo de combater as limitagdes e disfuncdes do
modelo politico de policiamento, o modelo profissional caracteriza-se pelo forte controle
interno das atividades proporcionado por uma administracdo centralizada e por

procedimentos operacionais padronizados.

4.2. O modelo profissional

A submissdo da policia a interesses de natureza politica passa a ser tida como
problema central, como destacado no tépico anterior. Somam-se a isto questionamentos
acerca da capacidade policial para orientar seu trabalho em direcao a critérios de eficiéncia.
E nesse sentido que o modelo profissional de policia surge de uma necessidade manifesta
de sistematizacdo do trabalho policial em torno, de um lado, do estabelecimento de
critérios eminentemente técnicos de atuagao e, de outro, em torno de tentativas de obtengao

de imparcialidade profissional.

August Vollmer, chefe de policia de Berkeley (Califérnia), é tido como a primeira
lideranga organizacional policial a destacar a necessidade de reforma das policias durante

os anos de 1920 e inicio de 1930. No entanto, foi nas a¢des empreendidas por Edgard
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Hoover que O. W. Wilson, principal tedrico das estratégias de reforma policial, buscou as
evidéncias sobre o processo de transformacdo de um departamento de investigacao
pequeno e corrupto em um departamento respeitado publicamente, o Federal Bureau of
Investigation (FBI). Por meio do estabelecimento de padrdes de recrutamento, treinamento
e controle das atividades policiais, Edgard Hoover implementa um modelo profissional e
burocratico de organizagdo de policia. Nesse sentido, o movimento de reforma rejeita a
influéncia politica como fonte de legitimidade policial. De modo distinto, a legislacdo,
particularmente a legislagdo criminal, e o profissionalismo policial passam a constituir as
principais fontes de legitimidade policial, ou seja, o conhecimento técnico sobre leis e
mecanismos de combate a criminalidade vem a constituir recurso fundamental para a
obtencdo de legitimidade organizacional para a policia, o que gera um consideravel

incremento da autonomia dos departamentos policiais.

Outra consequéncia importante do processo de profissionalizacdo das organizacdes
policiais € a limitagao das funcdes de policia em torno das atividades relativas ao controle
das taxas de criminalidade, com a¢des como apreensdes e prisoes. Policiais, assim, tornam-
se aplicadores da lei (law enforcement) e passam a rejeitar qualquer atividade ndo
diretamente relacionada a essa funcdo, como atividades identificadas como de assisténcia
social. Assim, acdes como emergéncias médicas, por exemplo, passam a ser realizadas
exclusivamente por outras organizagdes. Seu objeto de trabalho, portanto, se refere mais as
questdes relativas ao combate a criminalidade do que as questdes relacionadas a ordem
publica. Tal distin¢do serd de fundamental importancia para a compreensao desse tipo de

policiamento e dos movimentos de relacio com a comunidade que o seguem.

O formato organizacional adotado pela reforma geralmente reflete elementos
importantes da teoria cldssica de administracdo que Taylor estabeleceu no inicio do século
XX. Em primeiro lugar, tal modelo destaca a necessidade de controle sobre as atividades
levadas a cabo pelos atores organizacionais. Em segundo lugar e como conseqiiéncia, é
caracteristica desse modelo organizacional a rigidez da hierarquia, bem como a
centralizacdo de comando e tomada de decisdes. Além disso, a atividade policial passa a
ser fortemente rotinizada e padronizada, sobretudo aquela relativa ao patrulhamento, de

modo a limitar a discricionariedade do agente policial. Assim, se um problema ainda nao
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previsto pelo processo de padronizacio surge, a resposta tipica do modelo profissional € a
criacdo de unidades especiais, como aquelas responsaveis por jovens, drogas e unidades
taticas, sempre submetidas a uma autoridade central. Em outras palavras, as organizagdes
policiais passam a enfatizar o controle sobre a a¢do de policia através de meios tipicamente
burocraticos como a supervisdo, a formagdo rigida de policiais, instrucdes cotidianas sobre
as atividades e o estabelecimento de um circuito de informagOes verticalizado. A
padronizacao da atividade policial afasta qualquer incentivo as iniciativas dos policiais, ou
seja, qualquer situagdo excepcional na consecucdo das atividades devera ser resolvida por
unidades especiais e ndo por meio do discernimento pessoal dos policiais. Ora, como ja
mencionado, tal coordenacdo das atividades de trabalho demanda forte controle da

atividade policial sob um sistema burocratico centralizador.

O policiamento motorizado surge, nesse contexto, como a estratégia mais
importante de planejamento da atividade policial, em um modelo de explicagdo da
ocorréncia de crimes no qual eventos criminosos sdo resultado, de um lado, de motivagdes
para seu cometimento e, de outro, da crenca de que hé oportunidades para o crime (baixa
vigilancia e alvos disponiveis, por exemplo). Assim, e segundo os tedricos do movimento
de reforma, se a policia ndo pode ter controle sobre as motivagdes para que um
determinado agente cometa um crime, esse tipo de patrulha se mostraria eficiente por

limitar as oportunidades para a ocorréncia de delitos. Desse modo,

Afirma O. Wilson que a eficdcia da patrulha vai depender da sua capacidade de
desenvolver no possivel criminoso o medo de ser preso; a evidente
probabilidade de ser preso influencia o nivel de convencimento do criminoso de
que nio existe a oportunidade para delinqiiir”. (CERQUEIRA, 1999, p. 08).

O conceito de risco, aqui, constitui elemento central uma vez que, sendo risco toda
situac@o passivel de gerar um incidente que requeira atuacdo policial, é sobre ele que a
acdo de policia deve se dar. Riscos podem ser causados por pessoas ou objetos (riscos mais
graves sdo crimes, aglomeracdes e acidentes, enquanto riscos menos graves seriam pessoas
e objetos desaparecidos, suicidios etc. A despeito dessa distin¢do, contudo, riscos graves
ou menos graves demandam sempre atuacdo policial). Uma classificacdo de riscos,
estabelecida por Vollmer e adotada por Wilson inclui elementos como determinadas

categorias de pessoas (como prostitutas, bébados, loucos e dependentes quimicos),
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determinados tipos de propriedades (como habitagdes desocupadas, bancos e postos de
gasolinas), alguns tipos de lugares (como vias de transito, regides de povoamento popular e
de minorias étnicas) e determinados tipos de acontecimentos (como eventos esportivos,
movimentacdes politicas entre outros). Tais categorias sdo tidas como riscos em
circunstancias especificas, como nos casos de visibilidade insuficiente em uma via de
transito, por exemplo, ou a auséncia de sistemas de seguranca em propriedades, ruas mal
pavimentadas entre outras situacdes capazes de gerar oportunidade para o cometimento de
crimes ou o desaparecimento de objetos e pessoas. Ao agente da patrulha cabe conhecer
seu setor de patrulhamento, no que diz respeito a esses elementos, uma vez que sO desse
modo lhe serd possivel atuar sobre situagdes que possam gerar oportunidades para que
delitos ocorram. Desse modo, o termo prevencdo diz respeito, no contexto do movimento
de reforma, a atuacdo sobre tais fatores de risco e sobre tais circunstancias, apenas, o que
supde grande controle do modelo profissional de policiamento sobre o ambiente no qual
atua, considerdvel grau de previsibilidade de seu objeto e contexto de atuacdo. Enfim, se o
aspecto preventivo € fortemente destacado no modelo profissional, por um lado, por outro,
restringir a ideia de prevencado a uma classificacao de riscos e circunstancias significou, ao
contrdrio, uma €nfase sobre servigcos solicitados e sobre atividades policiais de natureza

repressiva.

Em outras palavras, essa classificagdo dos riscos, ao nortear a distribuicao temporal
e espacial das atividades de policia acaba por constituir outro dos importantes elementos
geradores de rotina e padronizacdo do trabalho policial, além de reforcar também o

afastamento estabelecido entre policia e comunidade.

Um outro elemento pertinente do patrulhamento com automdéveis, segundo os
defensores do movimento de reforma, € a criacdio de um sentimento de seguranga na
populacdo, sentimento este conferido pela impressdo de que a policia se encontra
distribuida por toda a cidade, dada a sua velocidade de deslocamento. Com isso, o que se
tem é a subordinacdo de atividades de investigacdo criminal as atividades relativas ao
patrulhamento. Assim, o patrulhamento motorizado tornaria possivel ao policial abranger
uma grande area de patrulha, além de permitir um atendimento mais rapido as chamadas. O

patrulheiro tem condi¢des, ainda, de realizar seu trabalho sob as mais diversas



66

circunstancias e de transportar outros policiais, presos ou equipamentos. Ora se, como ji
destacado, o modelo profissional de policiamento considera categorias estabelecidas de
elementos contextuais, o patrulhamento motorizado apresentaria maiores vantagens. Ou
seja, o patrulhamento podera ter maior alcance sobre fatores de risco, ja estabelecidos, para
a consecuc¢do de sua pratica de trabalho. Para Wilson, o patrulhamento motorizado, além
de mostrar-se mais eficiente, representa uma considerdvel economia de pessoal e custos
operacionais se comparado ao patrulhamento a pé. Este s6 apresentard vantagens nos casos
em que a incidéncia de eventos delituosos for bastante frequente numa éarea relativamente
pequena ou quando todo o tempo do patrulheiro for dedicado a atividades relativas a dreas
muito especificas: zonas de habitacdo popular, de grande incidéncia de prostituicao, etc,

desde que nao ocupem grande area.

A natureza da relacdo entre policia e comunidade também sofre mudancas
significativas. A aplicag¢do da lei supde, agora, imparcialidade, o que exige neutralidade e
distanciamento, elementos que acabam por definir o papel desempenhado pelos cidadaos
nos processos de controle da criminalidade, de modo a afastd-los. No entanto, um dos
elementos mais fundamentais relativos ao modelo de policiamento inaugurado pelo
movimento de reforma diz respeito a posse policial da exclusividade sobre a capacidade
para o enfrentamento dos crimes, em uma abordagem na qual garantir a seguranca publica
constitui uma atividade que carece de método, sistematizacdo e disciplina, atividade esta da
qual comunidades, leigas, devem ser afastadas. “Com a reforma, o policiamento passa a
ser um assunto técnico-juridico de exclusiva responsabilidade dos policiais e sob o

controle das leis.” (CERQUEIRA, 1999, p. 5).

O movimento de reforma policial, portanto, tem na policia um servigo publico
submetido a critérios de contratagdo por meio de concursos, do afastamento de influéncias
politicas, em dire¢ao a se eliminar ao maximo qualquer acdo que ndo dissesse respeito a
atividades estritamente relativas ao cumprimento das leis penais segundo procedimentos
padronizados. Em outras palavras, apenas a policia cabem as atividades relativas ao
controle da ocorréncia de crimes, ja que apenas ela € detentora da capacidade técnica para

fazé-lo.
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Meédicos se ocupam dos problemas de sadde, dentistas dos problemas
odontoldgicos, professores dos problemas educacionais, assistentes sociais de
problemas relativos caréncias sociais e a policia se ocupa dos problemas
relativos a criminalidade. (KELLING ¢ MOORE, 1988: 06. Tradu¢do da autora da
tese)

O papel desempenhado pelos cidaddos nesse contexto passa a ser passivo. Cabe a
populacdo apenas ser o receptor dos servicos profissionais de controle da criminalidade,
restringindo-se a acionar a agdo policial e disponibilizar informac¢des quando crimes
ocorrem. Cerqueira (1999) também destaca o desenvolvimento tecnolégico como fator de
distanciamento entre publico e policia. O automével, por exemplo, substitui o
patrulhamento a pé, por meio do qual havia maior aproximacao entre policiais e cidadaos,
pelo patrulhamento motorizado. O uso do telefone favorece uma rdpida resposta as
chamadas para auxilio policial, o que levou a prioriza¢do de respostas em detrimento da
prevencdo de ocorréncias. Desse modo, responder as chamadas telefonicas acabou por

também contribuir para a diminui¢do dos contatos entre policia e publico.

Em suma, essa abordagem torna mais possivel a previsibilidade da ac¢do policial e o
estabelecimento de controle sobre ela. Por outro lado, a policia pode, por sua instancia,
moldar e controlar as demandas por seus servicos. As principais estratégias policiais
passam a ser o patrulhamento com automdveis e as respostas rdpidas as chamadas
policiais. O patrulhamento a pé passa a ser visto como ineficiente, por ndao cobrir dreas de
tamanho significativo nas vizinhancgas, enquanto o atendimento rdpido as chamadas ao 911
(telefone de emergéncia policial, 190 no Brasil) € tido como capaz de gerar maior controle
sobre as situacdes de emergéncia. A medida de eficiéncia desse modelo passa a considerar
fatores como nudmero de prisdes realizadas, rapidez no atendimento de chamadas e

extensdo de dreas patrulhadas.

No entanto, durante os anos de 1960 e 1970, as estratégias de reforma comecaram a
encontrar uma série de significativas limitagcdes. Uma primeira dessas limitacOes diz
respeito a ineficdcia para o combate da criminalidade, exatamente um dos argumentos mais
importantes para o modelo profissional, ou seja, tal limitacdo coloca na berlinda os
critérios em torno da capacidade técnica para a solucdo de problemas de seguranca.

Durante os anos de 1960, a incidéncia de eventos criminosos cresce fortemente, a despeito
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do incremento dos departamentos de policia e do grande acesso a equipamentos como o
sistema 911 e o uso de computadores e automéveis (KELLING e MOORE, 1988). Assim,
pesquisas conduzidas durante os anos de 1970 sobre patrulhas preventivas e servigos de
resposta rdpida a chamadas mostraram que nenhuma dessas estratégias apresentava
efetividade para o controle da criminalidade. Tais pesquisas serdo mais bem descritas em
tépicos seguintes do presente capitulo. Por enquanto, basta mencionar que o cardter reativo
do trabalho policial contribuiu de forma importante para esse tipo de limitagdo, ou seja, a
policia s6 dava inicio a acdo apds o cometimento de delitos, se solicitada, caracteristica
fundamental do policiamento ostensivo. Em outras palavras, a estratégia implicada nesse
modelo ndo se mostrou eficiente para a prevencao de delitos, ja que enfatiza a ocorréncia

em si e, ndo, a eliminagdo de suas causas, como preconizava O. Wilson.

Junto a isso, e talvez até mesmo como consequéncia, o sentimento de medo das
populacdes também observou crescimento, passando a constituir problema central, com
impactos importantes sobre as rotinas das cidades. Foi neste contexto que as pessoas
deixaram de frequentar parques publicos, tentavam nao mais fazer uso dos transportes
publicos urbanos, abandonaram centros locais de compras, bem como outros locais em
suas vizinhangas, a despeito do fato de ndao haver uma correspondéncia exata entre medo
do crime e ocorréncia de eventos violentos. Em outras palavras, mesmo em localidades
relativamente tranquilas, o medo da vitimizacdo, com consequente abandono dos espagos
publicos, mostrou crescimentos importantes. Diversas perspectivas tedricas e trabalhos de
pesquisas mostraram que o medo da vitimizacdo relaciona-se mais com elementos de
desordem fisica e social do que com a ocorréncia de crimes (SHAW e MCKAY, 1942;
SAMPSON e GROVES, 1989; BURSIK e GRASMICK, 1993; SKOGAN, 1990, este ultimo
enfatizando a relagdo entre desordem, crime, medo e concepcdes de que a criminalidade é
um problema para as comunidades). Tais elementos sdo deixados de fora do rol de atuagdo
proposto pelo movimento de reforma em sua tentativa de padronizar e delimitar a atuacio
policial. Introduzir o medo da criminalidade aos problemas relativos a policia complexifica
seus planos de atuacdo, algo evitado pelos preceitos de padronizagdo e controle do
movimento de reforma. No entanto, o medo da criminalidade mostrou-se constituir
elemento de grande importancias para a organizacao policial por constituir em si mesmo

um problema para a aquisi¢ao de legitimidade organizacional.
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Outro elemento capaz de esvaziar defesas em torno do policiamento profissional
diz respeito a incapacidade policial para lidar com minorias étnicas e movimentos de
direitos civis. Tais grupos representavam um desafio para as organizac¢des policiais, na
medida em que colocavam em xeque a legitimidade da acdo de policia, seja pelo
questionamento de suas taticas, seja pelo enfrentamento direto em situagcdes de
manifestacdo publica, por exemplo. A legitimidade da atuacdo de policia, também, passou
a ser questionada, também, na medida em que varios dos mitos que motivaram a reforma
foram postos por terra. Assim, por exemplo, os processos de padronizacao de situagdes e
acdes nao se mostraram efetivos como se esperava, assim como a diminui¢do da acdo
discriciondria dos policiais ou o afastamento do publico das questdes relativas a seguranca
publica. Além disto, ao enfatizar situacdes e localidades de risco como alvos preferenciais
da atuacdo policial, a policia acabou por incluir em suas classificagcdes de risco as
localidades de habitagdo popular e de minorias. Com isso, essa parcela da populacao
desfere importantes criticas a atuacdo da policia, exigindo ser tratada como cidadda que

demanda protecao e, ndo, como fator de risco.

A baixa adesdo aos preceitos do policiamento profissional por parte do pessoal da
ponta da linha organizacional constitui mais uma limitacdo para o modelo. Durante o
periodo de reforma, os atores responsaveis pelo processo de tomada de decisdes aderiram
as normas do novo modelo, mas os policiais de rua ndo se mostraram completamente
motivados, jid que a adocdo dos critérios cldssicos de administracdo, com estrutura
hierdrquica piramidal e forte centralizacdo do controle e tomada de decisdes conferiam
baixo status a esses atores organizacionais, padronizando e rotinizando fortemente suas
condutas de trabalho. Finalmente, dificuldades foram geradas pela perda de suporte
financeiro para os departamentos de policia, e a emergéncia e crescimento do uso de
mecanismos de seguranga privada acabaram por constituir um questionamento sobre a
confianca que se tinha sobre as organizagdes policiais para a solu¢do de problemas de
seguranca. A énfase sobre o cardter repressivo de atuagdo e, com ele, o afastamento de
qualquer discernimento do policial fazem com que a atividade de policia seja constituida
completamente por atividades de repressdo, o que ndo condiz com as demandas cotidianas

de um policial de rua. Assim, a tomada de decisdes mostra-se importante fator para a



70

consecuc¢do do trabalho cotidiano da policia, elemento desconsiderado pelo movimento de

reforma.

Em resumo, as estratégias propostas pelo movimento de reforma foram
bemsucedidas durante um periodo relativamente estavel, entre os anos de 1940 e 1950,
mantendo certo controle sobre a ocorréncia de crimes por meio de atuacdes bastante
especificas. As mudancas sociais que comecaram a acontecer nos anos de 1960, com a
emergéncia dos movimentos por direitos civis, migragdes de minorias, mudanca do padrao
etdrio das populagdes norte-americanas (com o crescimento do nimero de jovens) € o
incremento da incidéncia de crimes e medo da populacdo, no entanto, criaram condig¢des

instaveis para a realizacao das atividades policiais segundo os preceitos da reforma.

Virias situagdes de afrouxamento do modelo profissional de policiamento
comecaram a ser observadas em diferentes locais dos Estados Unidos. Em Nova Jersey,
por exemplo, tem inicio o programa chamado Safe and Clean Neighborhoods, no qual ha
uma retomada da énfase ao policiamento a pé. Em Boston, essa modalidade de
policiamento também mostrou muita popularidade, a ponto de politicos prometerem,
durante periodos de elei¢do, incentivar sua ado¢do (KELLING e MOORE, 1988). Ainda,
pesquisas conduzidas ao longo dos anos de 1970 sugeriram que um fator importante para a
atuacdo policial e que vinha sendo sistematicamente ignorado pelo modelo profissional de
policiamento era a obten¢do e a andlise de informagdes capazes de guiar o planejamento e
a consecuc¢do da acdo policial, de modo a tornd-lo mais efetivo. Tais consideragdes
acabaram por levar a proposi¢ao de um novo modelo ou periodo para o policiamento norte-
americano. Trata-se do periodo de solucdo de problemas das comunidades, movimento ao

qual se vincula o policiamento comunitério.

4.3. O modelo de solucdo de problemas e o policiamento comunitdrio

A abordagem relativa a solucao de problemas proposta por Goldstein comecga a ser

testada em diferentes comunidades norte-americanas. Em seu artigo, Improving Policing:
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A Problem Oriented Approach, o autor discute o método de solu¢cdo de problemas, em
oposi¢do a énfase conferida ao modelo profissional sobre métodos reativos e repressivos de
atuacdo policial (GOLDSTEIN, 2000). De acordo com sua perspectiva, organizagdes
burocraticas de um modo geral tendem a enfatizar seus métodos de operacdo em
detrimento de finalidades propriamente ditas, ou fins que legitimam sua existéncia, em um
sentido proximo a critica de Robert K. Merton a burocracia weberiana. O modelo
profissional de policiamento, segundo Goldstein, pode se submeter a tal critica, de um
ponto de vista organizacional, j& que, nessa modalidade de policiamento, grande
quantidade de recursos € destinada ao incremento do nimero de policiais, viaturas e
equipamentos de um modo geral, com relativamente baixo investimento sobre
metodologias que tenham como objetivo a identificagdo de problemas diante dos quais as
comunidades se encontram. Assim, estratégias comunitdrias questionam a énfase sobre

estratégias policiais no contexto do que Goldstein chama de means over ends.

O policiamento orientado para problemas surge dessa abordagem. Por defini¢do,
esse tipo de policiamento rejeita a perspectiva fragmentada segundo a qual a policia deve
focalizar suas acdes sobre incidentes especificos, tomando-os como eventos isolados no
tempo e no espago. Ao invés disso, a acdo policial deve dar-se de modo holistico, de
maneira a ter a capacidade de trabalhar em conjunto com cidaddos e outras agéncias na
solucdo de problemas, ainda que mudangas organizacionais nessa direcao nao se deem de
maneira simples. Um dos limites a implementa¢ao desse tipo de policiamento, preventivo e
com enfoque sobre problemas, se encontra na crenga, por parte, tanto do publico, quanto
dos atores organizacionais das policias, de que as atividades policiais devem se organizar
sobretudo sobre a regulamentacdo de condutas, por meio da aplicacao da lei. Ou seja, trata-
se, aqui, de limitagdes advindas da crenca de que o uso do cdédigo criminal constitui
finalidade da acao policial e, ndo, um meio para a obten¢cdo de seguranca publica. Outro
limitador para a ades@o ao policiamento preventivo e comunitdrio advém das dificuldades
para a identificacdo de comportamentos e problemas sociais que emergem em uma
comunidade. Goldstein entende por problemas uma variabilidade de situagdes que possam
levar cidaddos a acionar os servicos policiais como a ocorréncia de assaltos, roubos,
vandalismo, pessoas desaparecidas, ou o medo da violéncia. Problemas como esses sao

complexos por ndo apresentarem, sempre, um mesmo conjunto de caracteristicas.
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Dada essa complexidade, o processo de solucdo de problemas deve dar-se em
etapas distintas, comumente chamada de metodologia 1ARA’. Trata-se de um processo
sequencial de identificagcdo do problema, de andlise de sua natureza com o objetivo de
compreender causas e elementos relacionados, de respostas aos problemas, ou agdes sobre
as causas identificadas, e da avaliacdo do processo de resposta, com o objetivo de se
conhecer a efetividade das acdes para a diminuicdo de problemas. De forma resumida,
cada uma dessas etapas tem como objetivo lidar com a complexidade de problemas que
surgem em comunidades e que podem gerar incidentes que demandam a atuacdo policial.
Assim, o trabalho policial se da sobre incidentes como as diversas manifestagdes de
delitos, atos de vandalismo, desaparecimento de pessoas, entre outras situagdes, € como ja
mencionado. Cada tipo de incidentes diante dos quais a atuacdo policial se encontra
representa um problema distinto para a organizagdo de policia, e restringir sua atuacao a
categorias estritamente relativas a criminalidade implica se deixar de fora uma gama
significativa destes incidentes. Com isso, tem-se que o trabalho policial ¢
significativamente amplo, o que exige um processo de identificacdo de problemas que
geram situagdes de desordem ou delito, primeiro elemento da metodologia de solugao de
problemas (IARA). Desse modo, enquanto o policiamento profissional enfatiza o evento
ocorrido, as reformulagdes incluidas na metodologia de solu¢@o de problemas deslocam o
foco de atencdo policial para os problemas que geram os eventos, em uma mudanc¢a de um
policiamento orientado para o evento, para o policiamento orientado para o problema.
Nesse processo, cabe a policia distinguir as diferentes modalidades de comportamentos e
situagdes que possam motivar eventos delituosos e de desordem, o que implica o
tratamento distinto dado a casos diversos. Desse modo, a primeira etapa do trabalho
policial serd a identificacdo das caracteristicas do evento que gerou a chamada policial,
bem como do problema que motivou a sua ocorréncia'®. A partir dai, a policia deverd
analisar o problema, de modo a detectar suas caracteristicas principais e particularidades, o

que constitui a etapa seguinte da atividade policial, ou o processo de andlise.

° Identifica¢do, Andlise, Resposta e Avaliagao

' Ndo se pode desconsiderar aqui que tal abordagem sobre a funcdo ou o espago da atuacio policial seja
problemética na medida em que a sociedade delegaria para uma instituicdo burocratica, no caso, a policia, o
poder de definir o que deveria ser tratado como atividade desviante.
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O processo de andlise, no contexto da metodologia de solu¢do de problemas, diz
respeito a coleta de informagdes acerca de problemas especificos, dada a j4 mencionada
variabilidade de eventos que constituem objeto de atuacado policial. O que se busca, aqui, é
conhecer de modo detalhado situagdes frequentes, com o intuito de evitar tomadas de
decisdes baseadas em estimativas, gerando informagdes organizacionais consistentes com
informacdes concretas. Tais informacdes passam a ser recurso para orientacdo da acio de
policia, o que exige um novo arranjo organizacional com maior autonomia policial, ja que
a discricionariedade da acdo € elemento tido como crucial para a compreensdao de
problemas geradores de eventos e para a implementacdo de acdes baseada nesse processo
de compreensdo. De um ponto de vista pratico, essa etapa do processo de solucdo de
problemas implica, por parte do agente de policia, conhecer vitimas e ofensores envolvidos
em distintas categorias de eventos, as sequéncias em que distintos incidentes se dao, além
do contexto social e a natureza dos ambientes fisicos onde eventos que demandam atuacao
policial ocorrem com maior frequéncia. Finalmente, levam-se em conta, também, as
percep¢des que membros da comunidade t€m acerca de eventos e problemas, ji que
abordagens como essas requerem apoio de comunidades que fornecem informagdes
cruciais para a andlise policial. S3o, portanto, métodos de anélise que geram subsidios para
a elaboragdo de respostas organizacionais a problemas de segurancga. Por resposta, podem-
se entender, por exemplo, alternativas de acdo que incluam mudancas fisicas ou ambientais
de reducdo de oportunidades para a ocorréncia de delitos, ou o desenvolvimento de
recursos comunitdrios, de modo que a etapa de resposta ndo se esgota na ac¢do policial,
envolvendo, por vezes, outras instituicdes e organizagdes. Finalmente, a avaliacdo de
resultados constitui uma dltima etapa do processo de solu¢cdo de problemas, cujo objetivo
estd em conhecer a efetividade das respostas implementadas pela policia, por meio de
indicadores objetivos. A partir dessa avaliacdo de resultados, pode-se alterar seu processo

de implementacao ou, até mesmo, redefinir objetivos e problemas focos de atuagdo.

A questdo, aqui, ¢ ndo haver compatibilidade entre tais preceitos e o design
organizacional das agéncias de policia, altamente vinculado a rotinizac¢do e a padronizacao
de acdes e, consequentemente, a limitacdo da discricionariedade dos atores, como ja
mencionado. De modo completamente distinto, 0 modelo orientado para problemas prevé

altos niveis de tomada de decisdo cotidiana por parte dos agentes da ponta da linha
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organizacional. E por isso que as mudangas no cariter organizacional nio representam
meras alteragdes de taticas, mas, sim, uma nova abordagem organizacional comumente
chamada de estratégia comunitdria (KELLING e MOORE, 1988). No contexto dessa
estratégia, a legislacdo continua sendo fonte importante de legitimidade para a atuacdo
policial, definindo a atuacdo bdsica da policia, mas ndo se mostra suficiente para definir
acoes relativas a manutencdo da ordem ou a solu¢@o de problemas das comunidades. Tais
acdes supdem o suporte de vizinhancas e comunidades, de maneira a participar dos
processos de identificacdo e solugdo de problemas. Assim, de uma policia insulada, passa-
se a discutir a emergéncia de uma organizacao que seja capaz de ouvir e atuar em conjunto
com diferentes comunidades. Comunidades, nesse contexto, ndo apenas sdo capazes de
autorizar a agdo de policia, como constituem fonte fundamental de legitimidade. As
defini¢des sobre as fungdes policiais, assim, sdo ampliadas no contexto das estratégias
comunitdrias. A inclusdo dos mecanismos de manutencdo da ordem, de solug¢do de
problemas e resolucdo de conflitos, além da provisdo de servicos implicam uma nova
ordem de atividades. O controle da criminalidade segue como uma importante fungdo no
ambito da atividade policial, mas, enquanto o policiamento profissional entende o controle
da criminalidade como funcdo direta de patrulhas preventivas e rapidez nas respostas as
chamadas, as estratégias comunitdrias enfatizam o controle do crime e a preven¢do da

criminalidade como um resultado indireto de atividades de outras naturezas.

E em fungdo dessas diferencas que o policiamento comunitdrio opera sob um
design organizacional também distinto daquele implicado no modelo profissional de
policiamento.  Aqui, processos de descentralizagdo organizacional sdo de grande
importancia, em funcdo do envolvimento de policiais nos processos de diagndstico e
resposta aos problemas das comunidades, o que supde grande possibilidade, ou mesmo, a
necessidade de tomada de decisdes cotidianamente, por parte do pessoal da ponta da linha
organizacional. Isto ndo significa afirmar que o processo de descentralizacdo foi uma
abdicacdo de obrigacdes tipicas da funcdo policial. No entanto, atividades relativas a
articulacdo e monitoramento estratégico passaram a ser responsabilidade dos gestores
organizacionais, enquanto tomadas de decisdo relativas a estratégias de natureza
operacional e tdtica foram, estas sim, descentralizadas. Ainda outros dois elementos

relacionam-se a esse processo de descentralizacdo: o incremento de processos
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participativos nas atividades de geréncia e o incremento € o envolvimento de policiais nos
planejamentos executivos. Uma das consequéncias desse modelo organizacional foi, em
algumas unidades de policia norte-americanas, assim como na London Metropolitan
Police, a diminui¢do da existéncia de atores organizacionais intermedidrios entre o pessoal

administrativo e o pessoal da ponta de linha organizacional.

James Q. Wilson e George Kelling também discutem as questdes relativas ao
policiamento comunitdrio em um importante artigo, escrito em 1982 (“Broken windows:
the police and neighborhood safety”). Neste artigo, mais uma vez, € central a discussdo do
trabalho policial em torno da sensacdo de seguranca nas comunidades e, ndo, estritamente
relativo ao comportamento das taxas de criminalidade, por meio do exemplo do programa
Safe and Clean Neighborhood, aplicado em vinte e oito cidades do estado de Nova Jersey,
em meados dos anos 70. Isso ndo significa afirmar que a eficdcia da policia no combate a
criminalidade deva ser, segundo as perspectivas aqui apresentadas, colocadas em segundo
plano. Quer dizer apenas que a sensa¢ao subjetiva de medo dos membros das comunidades
deve ser levada em conta na implementagdo das estratégias, o que torna mais complexa a
missdo policial (WILSON e KELLING, 2000).

E por isso que policiamento comunitirio também significa o retorno as relagdes
mais proximas entre policia e comunidade. Esse retorno surge de diferentes formas. Por
meio de programas que sistematizam contatos entre policiais e morados, como reunides
entre estes atores e visitas policiais as residéncias, pela revitalizagdo e desenvolvimento de
programas educacionais em escolas etc. Dessa forma, a policia € encorajada a responder as
percepgdes de inseguranga das populacdes, percepgdes resultantes de problemas sociais ou
de eventos de vitimizacdo propriamente ditos. Além de iniciativas como as até aqui
apontadas, a policia passou a reestruturar sua relagdo com outras instituicdes e associagdes
de vizinhangas. Por meio do estabelecimento de uma rotina policial mais préxima dos
cidadaos, as demandas pela atuag@o da policia passam a se dar de maneira descentralizada,
e os cidadaos sdo encorajados a apresentar problemas aos policiais responsaveis por uma
determinada 4rea e, ndo, mais exclusivamente por meio do 911, a ndo ser em situagdes de
emergéncia. A énfase € sempre sobre o policial interagindo com cidaddos, de modo a

conseguir determinar tipos de problemas e delinear solu¢des mais compativeis com 0s
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problemas identificados, em claro contraste com o modelo profissional. Por fim e, ainda,
no que concerne as iniciativas do policiamento comunitédrio de aproximacgao entre policia e
cidadaos, suas formas de atuacdo incluem policiamento a pé, uso de técnicas de solucdo de
problemas, aconselhamento e servicos de apoio a vitimas, consultas a organizagdes
comunitérias, programas de educacdo e visitas a domicilios, respostas rdpidas a chamadas

de emergéncia, entre outras (PEAK e GLENSOR, 1999).

Em suma, trabalhos como os de Goldstein e Wilson e Kelling fornecem os conceitos
centrais que embasam as estratégias comunitarias de policiamento. Estes trabalhos serdo
melhor descritos no préximo tdpico do presente capitulo. Por enquanto, € importante
apenas assinalar que, de acordo com tais conceitos, as atividades policiais relativas a
manutencdo da ordem, além de constituir parte fundamental da missdo das organizagdes
policiais, ndo se esgotam na estrita aplicacdo da lei''. A essa fungdo acrescenta-se a
resolucdo de problemas da comunidade, que se desloca para a centralidade da missdo
policial, drea antes ocupada pelo atendimento rdpido as chamadas dos cidaddaos, numa
perspectiva mais reativa do que proativa'’. A esséncia do policiamento orientado para
problemas, assim, estd na busca das condicdes passiveis de gerar crimes, condi¢des que se
desenvolvem dentro de areas geograficas predeterminadas e na consideragdo do fato de que
os individuos fazem escolhas com base nas oportunidades apresentadas pelas
caracteristicas fisicas e sociais das diferentes regides. Finalmente, a negociacdo de
conflitos no contexto das comunidades faz com que o envolvimento dos cidaddos passe a

ser considerado como de suma importancia para a consecucao das atividades policiais.

Os autores finalizam o artigo ao qual fizemos referéncia em grande parte deste

tépico com uma considera¢do de grande pertinéncia para o presente trabalho. Segundo

" Nesse sentido, Michael Banton realiza uma importante distingdo entre o chamado law oficer ¢ o peace
officer. Bittner também distingue law enforcement e keeping the peace. Tais distin¢cdes sugerem que o
trabalho de policia seja definido a partir de duas funcdes imperativas para a sociedade: a manutencdo da
ordem piiblica e o emprego da lei. (WILSON, 1969)

12« agdo policial é proativa quando é iniciada e direcionada pela propria policia ou pelos proprios
policiais, independentemente da demanda dos cidaddos (...) A agdo policial é reativa quando é iniciada e
direcionada por uma solicitacdo dos cidaddos. Todas as policias atuam de forma proativa e reativa. O que
varia de uma policia para outra é a forma de combinar agdes e estratégias proativas e reativas: enquanto
algumas policias privilegiam estratégias proativas, outras privilegiam estratégias reativas” (BAYLEY,

2000, p. 36)
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eles, a teoria cldssica da administracdo racional ndo alcanga, de um ponto de vista
explicativo, grande parte das caracteristicas desse novo tipo de policiamento em primeiro
lugar por negar varios dos aspectos presentes nas atividades reais e cotidianas de policia e,
em segundo, por promulgar mitos insustentdveis sobre a natureza e a qualidade da
supervisdo sobre a atividade policial (KELLING e MOORE, 1988). Voltaremos a esses temas,

no entanto, em capitulos futuros.

4.4. Mudanca em Organizagoes Policiais

Uma pergunta importante em cié€ncias sociais, sobretudo para aquela vertente que
se dedica a compreender o comportamento de e em organizagdes, diz respeito aos motivos
e a natureza dos processos de mudanca em estruturas e contextos organizacionais. Em
outras palavras, preocupa conhecer como e por que inovagdes e mudangas sido adotadas por
uma popula¢do e ndo apenas descrever os modos como tais processos se passam. Em
termos gerais, pode-se afirmar que o estudo da inovagdo em organizacdes policiais,
particularmente, tem sido mais descritivo, detalhando o que é uma inovacdo e como ela
funciona, do que explicativo, apontando as razdes pelas quais os processos de mudanga

emergem em suas formas particulares (WEISBURD e BRAGA, 2009).

O objetivo do presente topico € pontuar, ainda que de maneira geral, alguns dos
elementos tidos como motivadores dos processos de inova¢do em organizagdes policiais.
Primeiramente, a titulo de exemplo, abordar-se-a esse processo nos Estados Unidos, na
Franca e na Itélia, e, posteriomente, no Brasil. Considerar as policias norte-americanas,
permite destacar organizagdes tidas como pioneiras em varios dos elementos relativos a
mudanca em policias, notadamente no que concerne a emergéncia de um policiamento tido
como comunitdrio. A consideragdo da organizacdo policial francesa é pertinente nao
apenas pela grande influéncia histérica sobre a trajetéria de formacdo das instituicdes
policiais brasileiras, mas também por apresentar caracteristicas contemporineas bem
diversificadas no que diz respeito a mudangas institucionais em direcdo a modelos menos
burocraticos de organizacdo. Considerar a organizacdo policial italiana permite pontuar

sobre o processo de transicdo em dire¢do a modelos comunitirios em uma organiza¢ao
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que, como a brasileira, tem seu ciclo de investigacdo interrompido, ja que dividido em trés
orgdos distintos, além de se caracterizar como uma organizacdo policial dotada de forte
carater politico. Finalmente, a descricdo, ainda que breve, dos processos de tentativas de
implementagdo do policiamento comuntdrio nesses trés paises mostrard que as motivagoes
para que ocorram sio, de certa maneira e, mesmo, diante de contextos organizacionais,

sociais e politicos, bastante distintos, semelhantes em diversos aspectos.

As organizagdes policiais norte-americanas passaram por um notdvel periodo de
mudanca e de inovacdo ao longo das ultimas décadas. Tais mudancas implicaram
reavaliacoes de suas missOes institucionalmente dadas, suas estratégias especificas de
intervencdo e a natureza dos tipos de relacdio com as populacdes. Pode-se crer que tal
profusdo de mudancas policiais nos Estados Unidos ndo tenha se dado por um acaso, mas,
sim, como resposta a uma série de problemas e dilemas tanto propriamente
organizacionais, ou internos a instituicdo de policia, quanto ambientais, ou seja, se
passando fora das organizacdes, mas exercendo sobre elas impacto fundamental, como os
elementos mencinados no topico anterior. Nesse sentido, observar e analisar a inovacao na
policia ndo pode consistir somente em identificar novas praticas, mas também em
compreender como tais praticas respondem aos problemas e dilemas precisos com 0s quais
a policia se confronta. Assim, a policia ndo somente foi confrontada com um enorme
processo de mudanga social, mas também com pesquisas que tendiam a mostrar
empriricamente que os esforcos policiais para o combate a criminalidade ndo demostravam

ser bem-sucedidos, como mencionado.

De um ponto de vista do trabalho cientifico, problematizar os processos de
mudanca e inovacdo nas organizagdes policiais € importante porque permite tomar como
central um problema organizacional tido como dado por trabalhos eminentemente
descritivos. Uma possivel resposta ao porqué dos processos de inovacao € que institui¢des
mudam em face de novas ideias para potencialmente melhorar seu funcionamento. Nesse
contexto, a inovacdo em organizacdes policiais norte-americanas € tida como simples
resultado da realizacdo de pesquisas inovadoras sobre seus dominios, ou é simplesmente
consequéncia dos processos de incremento tecnoldgico, do surgimento de novas

tecnologias e sua difusao, tais como o telefone celular ou o computador. No entanto, um
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olhar mais atento sobre o processo de difusdo de mudancgas e inovagdes € capaz de revelar
uma visdo diferente sobre a adoc@o de novas préticas organizacionais. Uma defini¢do util
para o processo de difusdo de inovagao diz respeito ao processo pelo qual uma inovagao é
transmitida entre os membros de um sistema social ou de uma organizagdo, destacando
ideias ou praticas tidas como novas pelos membros das organizagdes ou por outros atores
sociais relevantes (WEISBURD e BRAGA, 2009). Assim, ndo € suficiente, para que o
processo de difusdo se dé€, para a adocdo generalizada de uma determinada pratica, que
uma dada inovacdo demostre superioridade técnica sobre uma pratica tradicional ou
anterior a ela. Existem numerosos exemplos de inovacdes que constituiriam um avango
inegavel em comparacdo a praticas ja existentes, mas que nao foram adotadas pela maioria

em organizacgdes (WEISBURD e BRAGA, 2009).

A difusdo de inovacdes depende da necessidade percebida de mudanga no contexto
do sistema social em que emerge. Deve haver, ainda, e segundo trabalhos que
problematizam a adesdo a inovacgdes (HASSINGER, citado por WEISBURD e BRAGA, 2009)
uma predisposicao ou uma exposicao seletiva a mensagens concernentes a uma inovacao.
Tais disposicdes ou necessidades podem ser criadas por grupos de interesse, mas
normalmente constata-se a necessidade de mudanga organizacional a partir de crises ou de
problematizacdes das praticas preexistentes. Assim, um ponto fundamental para se
compreender os rdpidos processos de mudanga organizacional das policias norte-
americanas, sobretudo nos anos de 1990, diz respeitos as crises institucionais sofridas a
partir de fins dos anos de 1960, que fizeram emergir uma série de desafios para as
organizagdes policiais, com questionamentos sobre sua capacidade técnica para lidar com
os problemas de criminalidade, violéncia e desordem, como aquelas mencionadas no

tépico anterior.

Outro motivador para a mudanga nas organizacdes policiais, nesse mesmo periodo,
foi a realizacdo e divulgacdo de pesquisas sobre os modelos mais tradicionais de
policamento, pesquisas também impulsionadas pelos questionamentos a atuacao policial,
como também ja destacado no tépico anterior deste capitulo. Como visto, o modelo
tradicional de policia geralmente se organiza a partir de uma aplicacdo de estratégias

reativas de combate a delinquéncia, baseando-se no postulado, segundo o qual, as
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estratégias genéricas de reducdo do crime podem ser aplicadas sobre o conjunto de
problemas de uma unidade territorial. Estratégias como o aumento do efetivo policial, a
patrulha aleatoria, a resposta rdpida a chamadas de urgéncia ou a utilizagao sistematica de
investigacdo sdo exemplos de atuacdo do modelo tradicional e profissional de
policiamento. No entanto, até os anos de 1960, pouco havia sido pesquisado a respeito da
efetividade dessas acdes. Um importante motivador de pesquisas nesse sentido foi o
Ministério de Justica americano, mais tarde chamado Instituto Nacional de Justica que, a
partir de 1968, passa a investir importantes recursos em pesquisas sobre componentes da
justica penal em geral e policia em particular. A partir de investimentos desse tipo (a
Fundagdo Ford também desempenhou papel importante nesse processo), as atividades de

policia tornaram-se objeto importante de pesquisas hoje bastante conhecidas e replicadas.

Uma dessas pesquisas € o ja cldssico Kansas City preventive patrol experiment,
levado a cabo por George Kelling e associados, e que tinha como objetivo saber se dados
empiricos seriam capazes de validar a efetividade da patrulha preventiva motorizada que,
nos inicios dos anos de 1970, era ferramenta fundamental para a atividade policial.
Assim, o trabalho de George Kelling ¢ importante e tdo frequentemente mencionado pela
literatura sobre organizagdes policiais ndo apenas porque colocou como objeto de
investigacdo uma prdtica central da policia, mas também por apresentar uma abordagem
metodoldgica que constituiu uma ruptura com aquelas abordagens de pequena escala, mais
comuns em estudos sobre praticas policiais. O Kansas City preventive patrol experiment
era um experimento em grande escala e com recursos significativos advindos de uma a
época ja consolidada Fundacdo Ford. Com isso, esse estudo constituiu uma influéncia
decisiva sobre a policia e sobre pesquisadores de campo, e a publicacdo de seus resultados,
em 1974, contribuiu para uma quebra dos postulados centrais das forgcas de policia,
centrados sobre a patrulha preventiva como meio para prevenir crimes e diminuir o

sentimento de inseguranca entre os cidaddos.

Um outro estudo, conduzido por William Spelman e Dale Brown, publicado dez

anos mais tarde, também coloca em questdo um dos postulados de base para a policia da

13 Experimento realizado pela Kansas City police department com aplicacdo de patrulhamento preventivo na
cidade de Kansas City / EUA, nos anos de 1972 e 1973.
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época, segundo o qual, o incremento na rapidez da intervengdo policial em casos de
chamada de urgéncia seria indicador importante de eficiéncia na luta contra a
criminalidade. Os responsdveis pelo estudo, com apoio do Instituto Nacional de Justica,
entrevistaram 4.000 vitimas e testemunhas de cerca de 3.330 crimes e delitos em trés
cidades norte-americanas, € mostraram haver baixa relagdo entre redu¢do da criminalidade
e violéncia e a resposta rdpida a chamadas. De modo distinto do postulado policial de
entdo, o elemento capaz de influenciar a probabilidade de, se ndo diminuir a incidéncia
criminal, se efetuar uma prisdo, era o tempo gasto pelos cidaddos para informar a
ocorréncia de um crime ou delito. Tais conclusdes apontam para o fato de que os
elementos a serem manipulados deveriam dizer respeito aos modos de convencer as
pessoas a contactar a policia, e um dos caminhos para isso seria a melhoria da confianca

dos cidaddos na policia, tema a ser tratado posteriormente.

Em suma, o modelo tradicional de policia parte do principio de que melhorias
globais nos métodos de investigacdo podem representar ganhos em termos de controle da
criminalidade, ao possibilitarem a realizacdo de maiores numeros de prisdes e a dissuasio
de criminosos em potencial. Entretanto, uma série de estudos realizados ao longo das
décadas de 1970 e 1980, alguns deles mencionados aqui, sugeriram que medidas advindas
do modelo tradicional de policia demostravam pouca influéncia sobre a ocorréncia de
crimes. Esses estudos demostraram, ainda, que se os cidaddos ndo fornecessem
informacdes substantivas sobre crimes e criminosos a policia, as investigagdes policiais

tinham poucas chances de serem bem-sucedidas.

Conclusdes como essas geraram um tipo de consenso, no decorrer dos anos de
1990, entre pesquisadores que se dedicavam a compreender as organizagdes policiais, a
respeito da eficdcia limitada dos modelos tradicionais de atividade policial. Nesse sentido,
Gottfredson e Hirschi (1990, p. 270) apontam que: « [...]do existe nenhuma prova de que o
aumento da intensidade de patrulhamento, o incremento de equipamentos, estratégias de
patrulha diferenciadas ou diferentes intensidades de vigildncia tenham efeito sobre as
taxas de delinquéncia.» (Tradugdo da autora da tese). Em uma mesma direcdo, também

Bayley, (1994, p. 3), destaca que
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[...] a policia ndo previne o crime. Este € um dos segredos mais bem guardados
da vida moderna. Os experts sabem disto, a policia sabe disto, mas o publico
ndo. A policia afirma ser a melhor defesa da sociedade contra o crime... isto é
um mito. (Tradugdo da autora da tese.)

O consenso sobre a ineficiéncia das estratégias policiais foi ainda refor¢ado por
estatisticas oficiais de delinquéncia que sugeriam incremento das taxas de crimes,
sobretudo em cidades maiores e no que diz respeito a crimes considerados mais graves, a
despeito da realizacao de atividades policiais solidamente implementadas. Juntamente com
preocupacdes sobre a legitimidade do trabalho de policia, esse incremento da ocorréncia de
crimes gerou, entdo, a percep¢do sobre a necessidade de mudanca organizacional nas

policias norte-americanas.

Um dos esfor¢os em direcao a tais mudangas se manifestou na chamada policia de
solucdo de problemas. Adotada de forma generalizada pelos servicos de policia
americanos nos anos de 1990, esse tipo de concepg¢do da atividade policial é oriundo do
trabalho de Herman Goldstein, publicado em 1979 (Crime and delinquency). De acordo
com Goldstein, e como ja destacado, as estratégias e tdticas policiais deveriam sofrer uma
série de mudangas importantes porque, do modo como tradicionalmente organizadas, se
centravam sobretudo nos meios de acdo, em detrimento dos fins organizacionais
propriamente ditos. A perspectiva apresentada anteriormente, referente ao trabalho de
Kelling e Moore (1988), se dd em consondncia com essa abordagem, ao elencar
caracteristicas desse modelo, como énfase sobre patrulha preventiva e resposta rdpida as
chamadas como constituintes da dimensdo tdtica da organizagdo. Herman Goldstein
preconizava uma reforma de policia que contribuisse para que os policiais de base ndo se
restringissem apenas a responder a incidentes, mas sobretudo a resolver problemas,
estabelecendo uma ligacdo entre incidentes e solu¢do dos problemas identificados como
suas causas. O policiamento comunitdrio surge como possibilidade de mudanca, ao
enfatizar a metodologia de solucdo de problemas como importante dimensao titica. Nos
Estados Unidos, as primeiras a¢des em direcao a esse tipo de policiamento ocorreram no
inicio dos anos de 1980, quando algumas unidades policiais comecaram a fazer uso de

iniciativas de aproximacao entre policia e populacgdo.
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Outros tipos de atividades associadas a esses processos de mudanga, mas aqui de
um ponto de vista mais técnico e administrativo do que propriamente organizacional, mas
também em consonancia com a abordagem de solucdo de problemas, sdo aqueles relativos
ao mapeamento do crime e ao comptstat. A ado¢do de mapeamento das ocorréncias
criminais e o norteamento das atividades de policia a partir das informacdes dai advindas
tem inicio em fins dos anos de 1980, e se difunde pelas diferentes organizagdes de policia
norte-americanas ao longo de toda a década de 1990. Também, na década de 1990, tem
inicio a difusao do compstat como ferramenta de coleta e disseminacdo de informacgao
sobre problemas de criminalidade e de controle de iniciativas policiais. Trata-se de uma
estrutura com o objetivo de auxiliar a implementacdo do Crime control and quality of life
strategies, da Policia de Nova York. O termo compstat vem de uma abreviacdo que
procura cobrir uma série de estratégias de solu¢do de problemas, com quatro eixos
principais. O primeiro, relativo a informagdes precisas sobre criminalidade colocadas a
disposi¢cdo dos atores organizacionais ; o segundo relativo a selecido de taticas eficientes
para cada problema colocado ; o terceito eixo referente a implantacao rapida de efetivos e
recursos para a operacionalizacio destas taticas ; e o quarto e ultimo eixo central, referente
a avaliacdo das atividades implementadas. Durante as muito conhecidas, entre
pesquisadores de policia e policiais, reunides de compstat, os atores organizacionais se
apresentam diante de seus superiores hierdrquicos, a fim de expor problemas de
criminalidade frequentes em seus setores de atuagdo, bem como as tdticas elaboradas para

fazer frente a eles.

Tanto o policiamento comunitario, quanto o mapeamento de crimes € o compstat
apresentaram adesdo signficativa entre unidades de policia e atores organizacionais norte-
americanos na década de 1990. Resta saber se tais adesdes significaram processos de
mudanca efetivos em direcdo a diferentes modos de se fazer policiamento e, ainda, se
representaram mudangas nas estrutras mesmas das organizacdes. Alguns pesquisasores
sugerem que tais inovagdes sdo mais cosméticas do que substantivas (WEISBURD e BRAGA,
2009). A implementacdo de inovagdes no contexto da policia seria, dessa forma,
superficial, o que explicaria, inclusive, a rapidez no processo de mudanca e adesdo de
atores, € a tendéncia seria o retorno ripido aos métodos mais tradicionais de trabalho.

Segundo a maior parte dos autores em concordancia com essa perspectiva, uma andlise das
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atividades reais de policia seria capaz de desmontar esse processo de mudanca. De todo
modo, reconhecer a importancia dos desafios diante dos quais as organizagdes policiais se
encontravam no final da década de 1960 ajuda a compreender ndo somente as causas de
um periodo de inovagdo rdpida (ainda que a efetividade de tais inovagdes seja discutivel)

mas também as formas e caracteristicas das mudancas observadas em periodos posteriores.

4.4.1. Mudancas em direc@o ao policiamento comunitdrio

Os principais defensores do policiamento comunitdrio argumentam que a policia,
historicamente, ja fazia bem mais do que combater a criminalidade e que essas funcdes
ampliadas sdo ainda mais importantes no contexto das grandes cidades. Assim, a reducao
da criminalidade nao € tida, ao menos diretamente, como a Unica ou a mais importante
missdo policial no contexto desse tipo de policiamento. Os esforcos em torno do
policiamento comumunitdrio, por isso, sdo esforcos em direcdo a uma verdadeira
redefinicdo do papel e da missdo policial. Diante disso, policiais e pesquisadores passaram
a centrar seus questionamentos em dire¢ao a uma forma de se reinventar o trabalho de
policia. A reducdo da criminalidade, que até entdo, como ja dito, constituia a pedra angular
da atividade policial, se desloca dessa centralidade, dando lugar a elementos como
sentimento de inseguranca das populacdes, ou a necessidade de combater elementos

ambientais de desordem, o que cria novos critérios de performance para as policias.

Se a policia ndo apresenta condicdes de combater a criminalidade, ou de
prender cada vez mais criminosos, ela pode ao menos possibilitar o decréscimo
do sentimento de inseguranga, fazer algo para que a populag@o sinta-se menos
impotente, reduzir a desconfianca entre minorias e policia, intermediar
conflitos, ajudar a por fim ao isolamento de grupos marginais, organizar
servicos sociais e ajudar a desenvolver o sentimento de comunidade. Estes sdo,
sem duvida, alguns os objetivos validos. Mas a policia pode de fato, realiza-los?
Estes sdo objetivos distantes daqueles para os quais a policia foi criada.

(BAYLEY, em GREENE e MASTROFSKI [orgs], 1988, p. 228.
Traducdo da autora da tese).

O policiamento comunitdrio procura redefinir ndo apenas os objetivos da policia,
mas também sua relacdo com a populacdo, elemento periférico no policiamento
profissional tradicional, em que questdes de seguranca sdo responsabilidade

exclusivamente da policia. Trata-se, mesmo, de uma mudanca de paradigma para as
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organizagdes de policia. Aqui, a referéncia, no que concerne ao quadro conceitual proposto
por Kelling e Moore (1988), diz respeito as dimensdes relativas a autorizacdo para o
trabalho policial e a relagdo entre organizacdo e ambiente. A primeira se deslocaria de uma
€nfase sobre a legislagdo para a inclusdao de um suporte comunitdrio, e a segunda, de uma
relacdo estritamente profissioanl para uma relagdo de consulta, de modo a considerar as
preocupacdes das comunidades. Um dos elementos-chave do policiamento comunitério diz
respeito ao papel desempenhado pela populagdo na definicdo dos problemas aos quais a
policia deveria fazer frente. Tal incremento do papel desempenhado pela populacdo,
porém, com sua inclusdo na elaboragdo das politicas de policia tem também a fungdo de
legitimar de forma geral a funcdo de policia. A necessidade de incremento do papel das
comunidades e populacdes em geral baseia-se em teorias como a ja bem conhecida teoria
das janelas quebradas, que teve como objetivo orientar a policia em dire¢do a problemas
tradicionalmente ignorados por ela. Assim, a perspectiva do policiamento comunitario faz
uso de elementos sociolégicos como ferramentas para explicar o fendmeno do crime e, nao
mais exclusivamente, conceitos oriundos da psicologia, por exemplo. Ou seja, incorporar
as questdes socioldgicas sobre desordem, implica considerd-las como dimensdes
fundamentais para explicagdes do fendmeno da criminalidade. A ideia das janelas
quebradas se desenvolveu a partir de um estudo da Police Foundation, o Newark foot
patrol experiment, publicado em 1981, por James Q. Wilson e George Kelling. Os autores
identificaram que havia uma importante relacdo entre incidéncia de crimes e desordem
social, o que os levava a aconselhar a policia a dedicar maior ateng@o a problemas tidos até
entdo como periféricos para o trabalho policial. Afirmavam, com isso, que a luta contra a
desordem era um ingrediente essencial para reduzir a criminalidade, ja que infra¢des mais
graves se desenvolveriam porque policiais e cidaddos ndo trabalhavam juntos para a

prevencao das desordens fisicas e sociais no ambiente urbano.

No nivel do bairro, a desordem a e a delinquéncia sdo intrinsecamente ligados
em um tipo de sequéncia. Psicdlogos e policiais estdo de acordo quando dizem
que, se uma janela de um edificio € quebrada e ndo restituida, todas as outras
janelas terdo o mesmo destino. (WEISBURD e BRAGA, 2009, p.1116. Traducdo
da autora da tese).

A teoria das janelas quebradas ndo coloca de lado os objetivos relativos ao combate
a criminalidade, mas acrescenta a ele objetivos ligados a organizagdo social. Dito de outro

modo, o combate a criminalidade passa a ser objetivo de logo prazo, intermediario, sendo
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alcancado por meio de subobjetivos de curto prazo, o que implica importantes redefini¢des
de um ponto de vista organizacional, tema deste trabalho, mais detalhado em capitulos
futuros. Aqui € suficiente destacar que a teoria das janelas quebradas apresenta uma série
de novos problemas para a policia, levando a mudancas nas prioridades do trabalho

policial.

Outra das inovagdes propostas para o trabalho policial, a partir dos anos de 1990, se
baseia na ideia de que a policia pode ser eficaz na luta contra o crime se adotar uma
abordagam precisa e focalizada em direcdo a problemas de seguranca. Trata-se da
consideragdo de hot spots criminais (ou de zonas quentes de criminalidade). Tema tratado
primeiramente no contexto da pesquisa Minneapolis hot spots experiment, em resposta aos
resultados do Kansas City preventive patrol experiment, € que se apoiava sobre dados
empiricos mostrando que a delinquéncia se restringia a pontos quentes de criminalidade.
Parte, portanto, do principio de que a policia deve abandonar a abordagem generalista de
patrulha, em vigor no contexto do policiamento tradicional, em vantagem da patrulha

preventiva em pontos focalizados.

Se as proposi¢cdes de mudangas apontadas até aqui destacavam a ineficdcia policial
para o combate da criminalidade como resultado de uma abordagem incorreta ou
insuficiente sobre a missdo policial, uma outra proposicdo parte do pressuposto de que o
problema policial se encontra na propria forma de organizacdo do trabalho e das
ferramentas policiais. Nesse sentido, Herman Goldstein critica a forma de organizacdo do
aparelho policial, e o compstat surge como forma de se superar esse tipo de insuficiéncia.
O compstat constitui uma tentativa sistematica de responder a questdo inicial de Herman
Goldstein sobre a forma como a organizacdo policial poderia ser redefinida a fim de se
concentrar sobre a solu¢cdo de problemas. Trata-se de um modelo muitas vezes tido como
uma resolucido de problemas estratégica, mas que se distancia do modelo de solugdo de
problemas por colocar foco sobre a organizacdo de policia e ndo sobre os ambientes em
que crimes ocorrem e suas caracteristicas. Interessa-se, assim, ndo por estratégias
particulares de policiamento, mas sobretudo pela forma como a policia se organiza para se

tornar uma solucionadora de problemas, por meio do reforco de estruturas de comando.
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Como descrito por William Bratton, chefe da Policia de Nova York, responsavel pelo

desenvolvimento do compstat,

[...] criamos um sistema no contexto do qual o chefe de policia, com seu estado
maior, responsabiliza e controla o comissdrio local, levando-o a planejar e
operacionalizar um verdadeiro plano de luta contra a criminalidade. Mas isto
ndo deve parar ai. Em um nivel hierdrquico inferior, o comissdrio deve
desempenhar o mesmo papel que o chefe, responsabilizando e controlando seu
oficial. Depois, em um nivel ainda mais baixo, o oficial deve interrogar seus
graduados, e assim por diante, até que todos, no contexto organizacional, sejam
respoonsabilizados, motivados e avaliados. (WEISBURD e BRAGA, 2009, p.
1120. Tradugdo da autora da tese).

Qual ou quais dessas inovacgdes propostas para o trabalho policial tiveram maior
aceitacdo ou foram mais efetivamente adotadas no contexto das organizacdes de policia,
depende de uma série de fatores, como j4 mencionado. Contudo, um desses fatores, que
revela uma tendéncia a uma certa imobilidade nas organizagdes policiais, tema de grande
interesse do presente trabalho, € a compatibilidade entre as inovag¢des propostas e as
estruturas propriamente organizacionais preexistentes. Essa compatibilidade diz respeito ao
grau percebido de congruéncia entre a inovacgdo e valores existentes, experiéncias passadas
e necessidades de usudrios potenciais. Inovacdes distintas, no contexto das organizacdes de
policia norte americanas, apresentaram maiores ou menores divergéncias com o modelo
tradicional de policia e representam desafios diferentes para as praticas policiais.
Logicamente, inovagdes mais compativeis com o modelo preexistente t€ém menores
chances de encontrar resisténcias no interior dos aparelhos de policia. Espera-se, assim,
que policiais adotem mais facilmente inovacdes que se distanciem menos de suas
estruturas hierdrquicas paramilitares tradicionais, de suas estratégias reativas e do
monopdlio de questdes relativas a criminalidade e seguranca. Isso explica o sucesso do hot
spots policing no que concerne a sua difusdo (WEISBURD e BRAGA, 2009). Em sua
conformac¢do mais fundamental, o hot spots policing se contenta em concentrar atividades
policiais tradicionais em regides com maior concentracdo de criminalidade, abordagem
familiar aos policiais, que tém por hdbito aumentar pontualmente sua presenca em setores
problema. Ou seja, e mais uma vez, modelos tidos como inovadores sdo mais bem

difundidos se mais compativeis com missdes € estruturas mais tradicionais da policia.

Por esses motivos, enquanto os servicos de policia norte-americanos estdo de

acordo sobre a importancia do policiamento comunitdrio, de fato, os policiais sdo
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resistentes em sua ado¢do, o que nao € inesperado na medida em que se trata do processo
de inovacdo mais radical em comparacdo aos modos de organizacdo em vigor. Assim, o
policiamento comunitdrio representa um processo de difusao contraditério. Por um lado,
observa uma rdpida difusdo e aceitagdo de seus elementos tedricos mais esseciais, mas, de
outro, existem evidéncias importantes de suas dificuldades de operacionalizacio
(WEISBURD e BRAGA, 2009). Em outras palavras, aceitam-se, no contexto das policias, os
principais preceitos do policiamento comunitdrio quase como uma necessidade moral, mas
nao se operacionalizam efetivamente seus principais mecanismos. Como mostram Skogan
e Mastrofski (apud WEISBURD e BRAGA, 2009), existem muitas lacunas na
operacionalizacdo dos trés elementos-chave do policiamento comunitdrio. A inclusdo da
populacdo nos assuntos de seguranga, a resolucdo de problemas e, de um ponto de vista
mais estritamente organizacional, que muito interessa neste trabalho, o processo de
descentralizacdo das organizacdes de policia, ou seja, e de acordo com as dimensdes
abordadas por Kelling e Moore (1988), mudancgas relativas a autoriza¢do para o trabalho
policial, a funcdo organizacional, a relacdo com o ambiente e ao design organizacional,
respectivamente. Mudancas, portanto, profundas, e que tangenciam, por isso, a prépria

identidade das organizagdes de policia.

Os membros das comunidades muitas das vezes sdo tidos pelas organizacdes de
policia como fontes de informacdo, mas raramente como participes dos processos de
desenho e decisdo sobre as formas de atividades policiais. De modo similar, no que diz
respeito aos processos de solu¢do de problemas, estes sdo preteridos em beneficio de
estratégias de aplicacdo da lei. Ou seja, de um modo geral, a maior parte dos servigos de
policia, supostamente favordveis ao policiamento comunitdrio, ndo operaram mudancas
necessarias a descentralizacdo da tomada de decisdo. Em suma, inovagdes propostas no
contexto de organizacdes policiais encontram dificuldades significativas de
operacionalizacdo na medida em que colocam em xeque estruturas organizacionais mais
tradicionais de policia. Ainda assim, € possivel que a atividade policial sofra mudangas,
distanciando-se cada vez mais do modelo de linha de producdo, que aplica um conjunto de
processos de forma repetitiva e produz os mesmos resultados, para se aproximar de um

modelo em que cada tarefa € tratada como um novo desafio que requer novas solugdes. O
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que implica em ampliacio da missdo policial, complexificacdo de préaticas e,

consequentemente, importantes mudangas nas suas estruturas organizacionais.

A partir de 1997, com a introducdo de conceitos e iniciativas relacionados a Police de
Proximité, e contratos locais de segurancga, em escala significativa, a Franca também passa
a acompanhar a tendéncia sobre a orientacido geral de policia comunitéria, influenciando
posteriormente paises francéfonos vizinhos como a Bélgica, que adotou mesmo a
expressao Police de proximité, e a Suica com a sua Proxipol. Em 2002, apds uma situag¢ao
de alternancia politica, a reforma das policias € interrompida pelo governo de direita, e o
modelo que ela encarna tido como altamente nocivo, segundo declaragdo de diversos
membros do UMP14, notadamente o Primeiro Ministro J. P. Raffarin € o ministro do
interior daquele periodo, Nicolas Sarkozy. De todo modo, uma politica nacional francesa
entre os anos de 1997 e 2002 em direcdo a Police de proximité constitui interessante objeto
para se compreender essa modalidade de policiamento, sobretudo em dois pontos centrais.
O primeiro, no que concerne a definicao de orientacdes de natureza politica, e o segundo,
no que diz respeito a formulacdo mesma desta politica, ou seja, as negociacdes implicadas
nesse processo, seu alcance, sua doutrina e a definicdo dos meios necessdrios a
implementacdo de uma politica realizada no contexto central do ministério do interior,

particularmente na direcdo central de seguranca pﬁblicals. (LEVY, 1997)

Voltando ao periodo inicial de implementacio do modelo comunitdrio de
policiamento, em 1997, o Partido Socialista, conduzido por Lionel Jospin, propde uma
orientagdo geral que afirma a necessidade de um diagndstico sobre falhas e insuficiéncia
das organizacdes policiais, seguido de propostas de reformas. A partir dai, dois

documentos sao produzidos. O primeiro, anterior a alternancia politica, e o segundo pouco

YA UMP, Union pour un mouvement populaire (Unido pelo movimento popular) é um partido politico francés de direita
e centro direita, inicialmente denominado Union pour la majorité présidentielle (Unido para a maioria presidencial),
formado com o intuito de sustentar a candidatura do presidente Jacques Chirac a sua propria sucessdo em 2002. A UMP é
membro do Partido Popular Europeu e do International democratic union, associagdes internacionais de partidos de
centro direita. E ainda o partido politico do atual presidente francés, Nicolas Sarkozy.

z

> 0 Ministério do Interior francés existe hd aproximadamente 200 anos e é uma das institui¢des centrais da
administragdo publica francesa. Sua missdo € garantir o exercicio de direitos, deveres e liberdades estabelecidos pela
constitui¢do da republica, por meio da administragdo do territério (assegurando a representacdo do estado no territorio
nacional, garantindo a integridade das instituicdes publicas e resguardando liberdades locais em um contexto de
descentralizacio territorial) e garantir a seguranca de pessoas e bens. E a esse ministério que se surbordinam as
organizacdes policiais francesas.
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depois, mas anterior ao lancamento da Police de proximité. Ambos tinham como objetivo
definir as linhas gerais de uma politica de seguranga publica. As comissdes do Partido
Socialista, encarregadas de reflexdes sobre o tema de seguranca apresentam um relatorio
sobre uma concepg¢ao de seguranca para garantir a coesdo social no qual se desenvolve a
nocdo de sécurité de proximité, sem referéncia, ainda, a Police de proximité. Nesse
periodo, assim, ndo havia sido desenhada uma doutrina especifica sobre uma reforma
centrada nas forcas policiais. Esses documentos refletem uma evolucdo nas reflexdes do
Partido Socialista sobre as questdes de seguranca publica, a partir de uma orientacdo geral.
O reconhecimento da insegurangca como problema, a percep¢do da centralidade de
contratos locais de seguranca e da instauracdo de lagos de discussdo e cooperacdo entre
poderes locais e organizagdes policiais (LEVY, 1997). Em suma, as no¢des de uma politica

de proximidade € encarnada por valores gerais, sem constituir um conjunto de normas

precisas capazes de orientar um processo de reforma.

O surgimento da Police de proximité como politica publica se dd a partir de um
conjunto de fatores. Um desses fatores diz respeito ao papel desempenhado pelas
liderancas politicas nacionais. Elemento essencial para identificar problemas e propor um
programa eleitoral de reforma das organizacdes policiais, (estruturadas em um nivel
nacional no modelo francés), implica certo risco politico. Esse papel desempenhado pela
lideranga nao se confunde com o estabelecimento de um programa de acdo governamental
manifesto nas politicas de sécurité de proximité e Police de proximité. O outro fator
essencial para se compreender o surgimento desse modelo de policiamento se refere a
elaboracdo de um programa eleitoral, momento importante na conformacgdo de expectativas
e percepcoes dos atores das organizacdes policiais e liderancas politicas. Ao longo desse
processo de reflexdo, sdo identificados e mobilizados atores e recursos necessarios em um
posterior processo de reforma. No contexto franc€s desse periodo, o fato de se propor uma
nova abordagem surge ligado a estratégia de conquista de poder por parte do Partido
Socialista, supondo a abertura de debates, a mobilizagdo de especialistas e o risco de
surgimento de discordancias politicas no interior do partido (ROBERT, 2009). E necessdrio,
portanto, que tais riscos sejam equlibrados pela possibilidade de ganhos potenciais. Pode-
se pensar, nesse contexto, que a ideia de reforma se encontra ligada a percep¢ao do Partido

Socialista sobre as expectativas dos eleitores a respeito da tematica de segurancga publica.
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Assim, se as finalidades udltimas dos programas propostos sdo explicitas — combinar
seguranca e coesdo — restavam ainda grandes incertezas sobre a politica publica que

refletisse um programa de a¢do governamental. (ROCHE, 2009)

As proposicOes de agdes efetivas de seguranga publica naquele contexto podem ser
analisadas a partir de dois elementos fundamentais. Um deles diz respeito a escolha de
orientagdes gerais, escolha feita por liderancas na cadeia hierdrquica e ligadas aos valores
dos partidos politicos, elemento j& mencionado anteriormente. Um segundo elemento
refere-se as escolhas estabelecidas por atores individuais e suas consequéncias. Assim, 0O
fato de designar determinados responsdveis para o desenho de politicas publicas tem
efeitos posteriores sobre as orientagdes da reforma tanto no que se refere a seus conteudos,
quanto no que se refere a seus processos de aplicagdo. Tais efeitos, muitas vezes, nao
antecipados, contribuem para determinar os modos de acdo — sua direc¢do, velocidade e
conteddo. Assim, o processo de decisdo se desenvolverd em um ambiente determinado que
estabelece, por isso, constrangimentos de diversas ordens, como constrangimentos
institucionais, de lealdade e politicos. Além disso, a racionalidade das escolhas nas
nominag¢des ndo € absoluta, mas, ao contrario, limitada por vdrios elementos, entre eles,
uma baixa implica¢cdo do primeiro ministro, compromisso com tradi¢des e regras informais
etc. O ministro ndo pode mudar todos os funciondrios dirigentes que trabalham sob suas
ordens. Certos diretores centrais ocupam postos muito politizados que mudam a cada
alternancia, mas, geralmente, as regras informais supdem que os altos responsaveis nas
organizacdes policiais permanecam em seus postos. Assim, quando da implementacdo da
politica de seguranca de proximidade pelo Partido Socialista, o diretor central de seguranca
publica permanece em seu posto durante os seis primeiros meses de reforma, a despeito de

sua aversao as orientacdes propostas. (ROCHE, 2009)

Observar a reforma em sua fase de lancamento publico, de conceitualizacdo e de
impulsionamento pelo governo central mostra que essa selecao de atores envolvidos teve
efeitos importantes sobre 0 modo como foi conduzida, a comecar pelo que diz respeito ao
Ministério do Interior. Um certo conjunto de caracteristicas do ministro do interior daquele
periodo criou duvidas a respeito de sua adequacdo para participar de um processo de

reforma das instituicdes francesas de seguranca em dire¢do a politicas de proximidade e
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integracdo em um nivel de comunidades, a despeito de sua lideranga, manifesta na
legitimidade de sua formacdo, de sua capacidade de criar aliangas e opinides favoradveis
(ROCHE, 2009). A comegar por suas tendéncias centralizadoras, com perspectivas distantes
do projeto de se passar de uma policia do Estado a uma policia dos cidadaos e adaptadas a
realidades locais, com maior autonomia em relagdo ao estado central, e refor¢o dos lagos
com élus locaux. Como consequéncia, tem-se, nesse momento, a orientacdo do processo de
reforma em dire¢do a uma certa politica de proximidade muito limitada, com a mudanga
sendo vista como um retorno dos policiais a suas funcdes mais tradicionais. Os altos
funciondrios envolvidos no processo de reforma ndo foram recrutados, em sua maioria, dos
corpos policiais (ROCHE, 2009). Mas o expertise daqueles ja habituados ao jogo
organizacional das policias permitiu a proposi¢do de solucdes praticas para a aplicagdo de
programas politicos, mais particularmente no que concerne as organizacdes de policia,
desempenhando, portanto, papel fundamental no processo de operacionalizacdo da
reforma. No entanto, diante de situacdes de divergéncias entre uma visdao de cunho mais
politico, manifesta pelo Ministério encarregado da reforma, e perspectivas de natureza
pratica, prevaleceu aquela de cunho politico (ROCHE, 2009). O conflito, entdo, se
manifestava entre duas concepg¢des distintas de policia. Aquela relativa a uma proximidade
racional e aquela referente a constru¢do de uma policia capaz de prestar contas aos

cidadaos.

Um segundo conjunto de fatores capaz de explicar os modos de desenvolvimento da
Police de proximité diz respeito aos contextos institucionais que limitam os processos de
tomada de decisdo dos atores envolvidos na reforma. Por contexto institucional, aqui,
podem-se compreender os contextos politicos e administrativos, bem como as formas de
representacdo do papel do Estado. Trata-se, assim, de fatores contextuais ligados a
transformacdo de representacdes do Estado e de préticas administrativas, sobretudo a partir
dos anos de 1980, com sucessivas leis de descentralizacdo e recursos ao contrato nas
relacdes entre Estado e coletividades territoriais. Em outras palavras, uma tendéncia geral
se impode a partir da difusdo de um novo paradigma de Estado. Restava, nesse periodo,
discutir se o que se aplica a outras instancias da administracao publica se aplica também as
organizagdes de seguranga. (ROCHE, 2009). A Police de proximité pode, por isso, ser

entendida como um prolongamento 16gico e natural de mudangas mais gerais. No entanto,
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durante a reforma, entre os anos de 1997 e 2002, essa orientacdo ndo foi completamente
aceita pelo Ministério do Interior. Apesar de se realizar principalmente nas discussodes e
politicas publicas de seguranca, ndo implicou mudangas efetivas sobre as organizagdes de
policia. E fundamental se levar em conta nio apenas uma reflexdo geral acerca da
conceitualizacdo de estado, mas também uma reflexdo acerca das praticas policiais
propriamente ditas. No que concerne a tais praticas, a tradicao francesa de centralizacdo da
administracdo e praticas policais teve grande peso no processo de reforma, e as mudancas a

este respeito foram, por isto, bastante timidas.

Pode-se discutir, portanto, sobre até que ponto a orientacdo das politicas publicas de
seguranca na Franca em dire¢do a politicas de proximidade se legitimou a partir de
mudancas mais gerais no formato do Estado, ou a partir de mudangas introduzidas no
interior da administragdo policial. Se o paradigma de um novo Estado evoluiu,
provavelmente nao foi de modo suficiente para criar mudancas substantivas sobre as
praticas policiais mais especificas. A ideia de que um paradigma geral serve de matriz para
mudancas em diferentes setores da administracdo publica encontra limites importantes
quando o assunto sdo as organizagdes policiais. A recusa a Police de proximité a partir de
2002 mostra como a ado¢do de uma perspectiva mais geral em matéria de Estado ndo se
impde de maneira mecinica e homogénea a cada uma das administracdes publicas

(BROUDEUR, 2002).

Com isso, € possivel distinguir diferentes periodos no desenvolvimento da reforma
das politicas publicas de seguranca. No inicio do programa, a comunica¢do governamental
e a atividade simbdlica surgem como fundamentais, ou seja, a reforma existe
essencialmente no conteido dos discursos politicos. Trata-se de conferir impulsdo, de
desenhar regras gerais e de atribuir responsabilidades a cada ator envolvido no processo.
Em um segundo momento, as consequéncias das escolhas de atores individuais e os modos
como tais escolhas afetam postos de responsabilidades constitui fator central. Como
resultado, as interpretacdes realizadas pelos atores individuais sobre as diretrizes iniciais e
sua margem de manobra participam da definicio do escopo da politica, ou seja, suas
convicgdes profissionais e politicas parecem determinantes. O peso das interpretacdes e

7z

atitudes dos atores individuais também € elemento importante para se compreender a
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maneira pela qual se d4 o engajamento no processo de reforma. Os responsdveis pela
operacionalizacdo do novo modelo de seguranca publica, atores das organizagdes policiais,
por exemplo, mostraram-se menos engajados do que os conselheiros politicos atuantes no
Ministério do Interior. Essa situacdo € reforcada pela centralizacdo do sistema policial, em
que as decisdes sdo tomadas em uma esfera tnica e aplicadas em nivel nacional. Aqui,
encontram-se diferencas marcantes entre paises onde a policia € essencialmente local ou
regional. Abordar politicas publicas a partir de uma perspectiva dos atores individuais que
ocupam altos niveis hierdrquicos do Estado pode constituir uma conduta reducionista, se
outros fatores ndo forem levados em consideragdo. No entanto, ainda assim, esse elemento
parece fundamental, na medida em que sua abordagem permite conhecer os antagonistos
no que diz respeito as finalidades esperadas da reforma e o processo mesmo do
estabelecimento de suas premissas, jd que analisados em um momento em que ainda
existem margens de defini¢cdo. Além disso, levar em consideracdo a perspectiva destes
atores € pertinente na medida em que a reforma, nos momentos iniciais de defini¢cdo, é
responsabilidade de um pequeno nimero de experts, uma pequena comunidade de atores
cujas perspectivas sdo por vezes heterogéneas, e o sistema, centralizado como ji
mencionado, depende de decisdes tomadas em um nivel central, com pouca

representatividade de uma sociedade civil capaz de articular suas preferéncias.

Ao menos dois momentos podem ser usados para se definir a Police de proximité. O
momento de seu lancamento oficial como politica publica e 0 momento seguinte, ao longo
do qual se determinam as ag¢des concretas a serem desenvolvidas. De um ponto de vista
metodolégico, portanto, a andlise das orientagdes gerais e dos métodos de
operacionalizacdo da reforma siao igualmente importantes. Assim, é fundamental conhecer
0s mecanismos pelos quais o programa ou suas orientagdes gerais sdo transformados em
acoes especificas, e as atitudes e convicgdes dos atores encarregados pela reforma €, aqui,
elemento decisivo, na medida em que permitem a adesdo ao programa ou mesmo a
organizacdo de uma resisténcia a mundanga no contexto do proprio sistema, por meio da
apropriacdo dos mecanismos de alocag@o de recursos, por exemplo. O que a literatura tem
demostrado é que a adesdo tem ocorrido por parte, principalmente, de atores oriundos do
ambiente institucional das organizagdes policiais, enquanto posturas resistentes a mudanga

emergem sobretudo no interior das policias, manifestas pela resisténcia dos sindicatos, de
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funciondrios que valorizam atividades repressivas e de unidades especializadas. (ROCHE,
2009). Tais conflitos surgem como elemento central na determinagdo da dinidmica da

reforma.

Estudos a respeito do sistema policial italiano ndo sdo muito frequentes, de um lado
em funcdo da desconfianca que a hierarquia policial tem em relagdo ao olhar académido e,
de outro, em funcdo da falta de interesse de pesquisadores sobre o funcionamento do

sistema judicidrio em geral. (GERMAIN e POLETTI, 2009).

O sistema policial italiano se caracteriza pela coexisténcia de trés forgas nacionais. A
policia de Estado (polizia di Stato), os Carabineiros (Carabinieri, forca similar aos
gendarmes franceses) e a Guarda de Financas (Guadia di Finanza). A policia de Estado,
historicamente a servigco do governos, busca uma aproximacao inédita com a populacdo e
seus representantes locais, por meio da implementacio de uma modalidade de
policiamento comunitario. As policias municipais, historicamente a servico das populagcdes
locais, tem reforcado igualmente a ancoragem territorial para a criacdo de uma policia
municipal de proximidade e tende, também, a exercer de maneira crescente missoes
relativas ao controle territorial, ou seja, a luta contra a delinquéncia e problemas que
surgem nos espacos publicos. No contexto dessas organizacdes de policia, as intervengdes
do Estado e de coletividades locais se inserem em um processo de politizacdo da
seguranca, politizacao entendida como um processo de transformacao de um fato social em
um problema publico e pela sustentacdo desse processo por instdncias publicamente

constituidas.

O processo de politizagdo da segurancga configura-se, na Itdlia, a partir da conjugagao
de dinamicas estruturais, incorporadas em um contexto politico institucional particular.
Nos grandes centros urbanos, o crescimento do fluxo de imigracdo, combinado por vezes
com um alto indice de criminalidade, levou a um crescimento da percep¢cao de desordem,
elemento ndo tradicionamente tido como central para as organizacdes policiais, como ja
mencionado. Em um contexto de crise do modelo tradicional de intermediacdo de
interesses fundado sobre a participagdo politica, as populacdes se mobilizaram para

reinvindicar, junto aos poderes publicos, sobretudo municipais, o tratamento desse tipo de
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problema, bem como o reconhecimento de sua capacidade de mobilizacdo, cujo maior
desenvolvimento se deu ao longo dos anos de 1990. Ou seja, trata-se de um contexto,
empirico, em que tanto o sentimento de inseguranca e desordem, quanto as cifras de
ocorréncia de crimes mostram crescimento e, simultaneamente, a desconfianca das
populacdes em suas instituicdes mais centrais, além do incremento de seu processo de

mobilizacao.

O tratamento da desordem e da criminalidade percebidas pela populacdo, assim como a
pequena e a média criminalidade, mais frequente e mais préxima das pessoas, ndo
constituiam prioridade para as organizacgdes policiais, ja que mantidas, até o final dos anos
de 1990 sob o modelo tradicional de policiamento. A policia de Estado centra-se
fortemente sobre a manuten¢ao da ordem publica, entendida como a defesa das institui¢des
do Estado, em detrimento a suas outras fungdes, principalmente a seguranca publica, tida
como a luta contra a pequena e média criminalidade e a manuten¢do da tranquilidade
publica, ou seja, relativa a missao de fazer respeitar a paz, se interpondo em conflitos
interpessoais, por exemplo, ndo se tratando de uma policia contra a sociedade, nem da
sociedade, mas na sociedade (MONJARDET, 2003). Em suma, sdo os elementos citados no
pardgrafo anterior aqueles que geram uma crise de instituicdes na Itdlia e um consequente
processo de descentralizacdo institucional, particularmente no que concerne as
organizacdes policiais. Dentre esses elementos, encontram-se o relativo desinteresse das
institui¢cdes de policia em atividades voltadas para o combate da desordem, da percep¢ao
de seguranga das populacdes e da pequena e média criminalidade, a crise de confianca
politico institucional, principalmente ao longo dos anos de 1990, contexto no qual a
sociedade civil e suas formas organizadas se reivindicam como interlocutoras no processo
de construcdo de politicas publicas locais, como destaca Putnam (1996), além do

consequente desenvolvimento do processo de mobilizacdo social das populagoes.

Assim, a importancia crescente dos debates sobre a questdo da seguranca se insere,
entre outros elementos, em um contexto de redistribuicao de competéncias entre o Estado e
as coletividades territoriais. Em diferentes regides da Itdlia, a relacdo entre o Estado e
instancias regionais visa refor¢ar a cooperacdo entre policias municipais € nacionais por

meio da implementacdo de sistemas de mapeamento de crimes, da criagdo de um sistema
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de comunicagdo, entre for¢as nacionais e municipais no contexto das atuacdes em campo, €
do desenvolvimento de processos de formacdo conjuntos. Por sua instincia, a
descentralizacdo politica e administrativa, ao aumentar as competéncias de orgdos locais e
a legitimidade de administracdes municipais, possibilitou o incremento da propensdo dos
habitantes a se mobilizarem em um nivel local. Esse estado de coisas gerou mudancas nos
modos de legitimacdo das instituicdes de policia, bem como em suas praticas. E nesse
contexto que se desenvolvem proposicdes em torno da chamada policia de proximidade
italiana, de inicio em torno da figura do vigile di quartiere, ou policial municipal de
proximidade, a partir da metade dos anos de 1990. A policia municipal de proximidade se
inspira na policia comunitdria norte-americana, mesmo que diferengcas contextuais
importantes possam ser identificadas. (GERMAIN e POLETTI, 2009). Um estudo sobre os
diferentes projetos desenvolvidos sugere que, apesar das diferencas de denominacdo, no
entanto, existem caracteristicas comuns, ou seja, a organizacao do trabalho policial se dd a
partir de um recorte territorial preciso e uma analise dos problemas especificos, definidos
de modo interativo com os moradores. Ainda, a policia municipal de proximidade se
adapta as especificidades e a multidimensionalidade dos problemas, ndo se estruturando a
partir de missOes predefinidas. Esse ultimo ponto retoma a dimensdo de resolucdo de

problemas a atividade policial.

A nova orientacdo das policias municipais em dire¢io ao tratamento da
criminalidade e da desordem implica mudangas em seu modo de interacdo, que passa de
uma logica de urgéncia, a uma logica de controle continuo e territorializado, centrado no
desenvolvimento do controle social informal. Esse novo modo de tratamento de problemas
supde tempos de intervengcdo mais longos e resultados mensurdveis a médio ou longo
prazos, contrariamente a vizibilidade imediata de resultados que caracterizam intervengdes
de urgéncia. Em Modéne, por exemplo, foi criada, em 2001, uma unidade de vigilancia de
bairro, composta por agentes de proximidade, que tinham por missdo a compreensdo de
problemas locais, diretamente ligados as questdes de seguranca ou nao, se envolvendo em
todos os niveis de intervengdo, do inicio de investigacdes a resolu¢do dos problemas e,
muitas vezes, realizando a ponte entre a populacdo e outros orgdos do Estado. Nessa

mesma cidade, a abertura em 2000 de um posto de policia integrada, ainda, representou o
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trabalho conjunto de policiais municipais e policiais do estado. (GERMAIN e POLETTI,
2009).

No entanto, um ponto fundamental para se compreender os processos de mudanca
em dire¢do ao tipo de policiamento comunitario exige, mais uma vez, a observagdo de
modificacdo de préticas e objetivos policiais. Historicamente a policia italiana se legitima a
partir da fun¢do de defesa das instituicdes do Estado, como ja mencionado, fun¢do tida
como prioritdria até os anos de 1980. A aproximacdo entre policia e comunidade, nesse
contexto, representou uma grande inovacdo para as organizagdes policiais italianas, por
impulsionar o movimento de reforma em direcio a policia de proximidade, tipo de
policiamento baseada em uma legitimidade fundamentada mais socialmente do que
politicamente, como € o caso do policiamento tradicional. Atualmente, a policia de Estado
se organiza segundo um duplo critério de especializagdo e centralizagdo. De um lado,
existe uma multiplicidade de unidadades independentes no interior de uma mesma
organizacdo policial, como a policia rodovidria, por exemplo. De outro, sua organizacao
repousa sob uma forte centraliza¢ao hierdrquica, localmente fundamentada. Apenas a partir
dos anos de 1980 ocorrem processos de reorganizacdo da gestdo policial, contexto de
surgimento da policia comunitdria na Itdlia. A necessidade de aproximacao entre policia e
populacdo suge na segunda metade dos anos de 1990, tanto no contexto das normas
oficiais da policia italiana quanto em suas declara¢des publicas. Em setembro de 2000, o
ministro do interior anuncia a introdugdo da figura do agente de proximidade para a
vigilancia de estabelecimentos escolares e certos bairros. (GERMAIN e POLETTI, 2009). A
queda do governo de entdo, nos meses seguintes, impede a operacionalizacao do projeto.
Em mar¢o de 2001, dois meses antes das elei¢cdes legislativas e da vitoria da coalizao
centro-direita, o entdo chefe de policia menciona pela primeira vez, em documento oficial,
a policia de proximidade, anunciando as dltimas diretivas ministeriais visando tornar mais

capilar a presenca de agentes de policia sobre o territorio.

A introducdo da policia de proximidade na Italia se efetua em dezembro de 2002,
oficialmente descrita como uma filosofia de trabalho revoluciondria. Na verdade, certas
praticas anunciadas ji estavam em curso, mas nesse periodo receberam a etiqueta de

proximidade. A introdugdo nas cidades italianas de policiais locais constituiu a tnica
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inovacgdo de fato dessa reforma, operada gradualmente. As patrulhas de policia de bairro se
compunham por dois agentes que deveriam cobrir, durante horarios diurnos, porc¢des
delimitadas dos territorios. Esses agentes percorriam seus setores a pé, tomavam contato
com cidaddos para a resolu¢do de pequenos problemas da vida quotidiana, recebendo, em
troca, informacdes sobre problemas de seguranca, informagdes transmitidas ao posto de
comando. Os representantes politicos e o estado maior policial afrimaram que a policia de
proximidade consistia, assim, em uma aproximagdo entre policia e populacdo, com o
objetivo de lutar contra o sentimento de inseguranca e reduzir as pressoes da criminalidade.

Sob este ponto de vista, sua efetividade € de dificil avaliagao.

Em suma, um dos elementos fundamentais para se compreender as causas ou as
pressdes sobre as organizacdes policiais italianas em dire¢do a essas mudangas estd no
incremento da mobilizacao social experimentado naquele periodo, ou seja, pressdes sobre
o Estado por poderes locais, eles mesmos solicitados por grupos de cidaddos organizados,
a fim de obter o reconhecimento de sua implicacdo ativa nos processos de gestdo da
seguranca publica, como demonstrado por Putnam (1996). E preciso também se levar em
consideragdo, entretanto, o papel desempenhado pelos atores politico-institucionais, uma
vez que a reforma da policia constitui uma reacdo a contestacdo da legitimidade da acao
policial, encarnada por grupos de cidaddos mobilizados, mas também uma resposta a
instauracdo de um novo estado de coisas interinstitucional que se baseia na participacdo de

coletividades locais em questdes relativas a seguranga.

Até aqui, o presente tOpico procurou mostrar algumas experiéncias internacionais
em torno das tentativas de implementacdo do policiamento comunitdrio. A despeito das
diferencas contextuais, de um ponto de vista social, politico e organizacional, pode-se
perceber certa similaridade no que diz respeito aos fatores estruturais associados aos
processos de mudanga, mas também no que se refere ao impacto de tais mudangas sobre as
organizacdes. Assim, e muitas vezes, o policiamento comunitdrio € tido ndo como um
processo de mudanga organizacional de um ponto de vista estrutural, mas como o
cumprimento de uma necessidade moral, relativa a obtencdo e manutencdo de
legitimidade, sem uma correspondéncia clara nos processos de operacionalizacdo de seus

principais mecaninsmos.
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No Brasil, as primeiras tentativas de implementacdo do modelo se deram a partir
dos anos de 1980, e quase a totalidade ocorreu no contexto das organizacdes policiais
militares, em direcdo a diversificacdo da acdo de policia, ndo mais estritamente baseada em
atividades de repressdo. Foram identificados programas de policiamento comunitdrio em
estados como Pard, Parand, Sergipe, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Distrito
Federal, Ceara, Pernambuco, Paraiba, Santa Catarina, Bahia, Sdo Paulo, Rio de Janeiro,

Espirito Santo e Minas Gerais.

A implementacdo do policiamento comunitirio no contexto das organizacgoes
policiais brasileiras apresenta algumas ressalvas no que diz respeito a configuracio mesma
dessas organizacdes. Tratando-se de um modelo elaborado a partir do formato das
organizacdes de policia norte-americanas — municipal e detendo fungdes de patrulha e
investigagcdo — pode ndo haver uma correspondéncia exata entre os planejamentos cldssicos
de operacionalizacio do modelo comunitirio com o formato das policias brasileiras,
militares, centralizadas e estruturadas em um nivel estadual. Isso, em parte, pelo fato de
que modelos comunitarios supdem atividades de investiga¢do criminal e policiamento, em
parte pelo fato de que as policias brasileiras tém sua atuacdo baseada menos nas
comunidades, em um nivel local, do que em um poder centralizado, fator dificultador para

a implementacdo de estratégias preventivas.

Outro problema nesse processo de implementa¢do do policiamento comunitario se
refere as dificuldades de participag¢do cidadad nos 6rgdos do Estado, em modelos de gestao
participativa. A gestdo participativa ocorre sob estruturas colegiadas, incorporacdo de
liderangas populares com capacidade de formulacdo, gestdo por projetos, descentralizacao
territorial e integracdo setorial. No Brasil, todas essas formulacdes t€ém énfase a partir da
Constitui¢do de 1988, sem haver, contudo, especificacdes dos modos como efetivamente a
participacdo cidada nas politicas publicas de um modo geral e de seguranca de modo
especifico deverdo se dar. Tal esfera de negociacdo pode implicar a combinacdo entre
gestdo local e atribui¢cdes mais gerais do Estado, de modo a possibilitar também politicas
setoriais. Como resultado, o que se tem € a necessidade de estabelecimento de acordos
entre as partes constitutivas, a coordenagdo de distintos atores, além do favorecimento de

praticas concretas e solucdes diferenciadas para a participacdo local, atribuicao de
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mediadores, agentes de interface, que diferenciam intencdes e escutam agentes € usuarios.
(GAUDIN, 2005). A esfera de negociagdo se da, ainda, por meio do contrato, principal via
de modernizacdo da agdo publica. A andlise da gestdo publica sob o ponto de vista de uma
setorizacdo de politicas compartilhadas entre atores claramente definidos se opde ao

esquema de Estado planificador.

As caracteristicas do poder local em sua interface com o Estado sdo compreendidas
por meio do conceito de politica comunitdria. Uma politica comunitaria é constituida por
um grupo restrito de atores responsdveis por uma politica publica. No Estado Moderno, a
politica se constitui por setores e subsetores. Seus membros sdo numerosos € fortemente
ligados em torno de uma politica publica que os agrega. Esse grupo é principalmente
composto por técnicos do servigo publico que atuam sobre dominios de objetos de decisdo.
Assim, caracteriza-se pela limitacdo de seu acesso e por um grau elevado de consenso em
torno de normas que os estruturam. Sao justamente essas normas comuns que constituem o

cimento do grupo de decisao.

Os processos de delineacdo de politicas de cardter participativo — que incluam as
principais noc¢des de cidadania e participacdo nos processos decisérios — e intersetoriais —
que incluam dimensdes distintas de um mesmo fendmeno — como € o caso do processo de
implementagdo do policiamento comlunitdrio, exigem reformas de cardter estrutural no
contexto das organizagdes responsaveis pela promocao do bem publico (PAIVA, 2003). No
que diz respeito as organizacdes policiais, os modelos tradicionais de atuacdo, ao
privilegiarem medidas de natureza repressiva, ndo sdo compativeis com as politicas
comunitdrias de seguranca, sobretudo no que se refere a sua perspectiva participativa.
Como organizacdo vinculada a promocao de seguranga, as instituicoes policiais brasileiras
se encontram sob exigéncias dessa natureza. Ainda, parcerias entre a administracdo publica
e a populacdo ndo tém, no Brasil, uma tradi¢do de cultura civica na qual se apoie. Para
Cerqueira (1999) a deficiéncia dessa parceria pode ser entendida como uma das
consequéncias do autoritarismo e do paternalismo, cernes das relacdes entre governo e
populacdo. Esse cendrio coloca o Brasil em situacdes muito distintas das situacdes norte-
americanas, como ja destacado, e gera dificuldades para a implementagdo de estratégias de

seguranca que se sustentem na parceria entre policia e cidadaos.
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Ainda assim, e como j4 dito, em diversos estados brasileiros podem ser encontradas
iniciativas em torno da implementacdo do policiamento comunitdrio, sob diversas
denominagdes, entre elas, o policiamento interativo, o policiamento soliddrio ou a policia
cidada, ainda que tais iniciativas nao configurem mudancas organizacionais implicadas no
modelo, como serd mais bem detalhado em capitulos posteriores, ja que se constituem mais

como iniciativas individuais do que propriamente organizacionais.

Foi nesse contexto que o Rio de Janeiro comecou a apresentar suas primeiras
experiéncias de policiamento comunitdrio nos anos de 1980, durante o primeiro governo
Brizola, a partir de proposicdes do Coronel Carlos Magno Nazareth Cerqueira, comandante
geral da policia militar naquele periodo (1983 a 1984 e 1991 a 1994). Naquela ocasido,
houve a tradug@o do livro de Trojanowicz, Policiamento comunitdrio: como comegar € a
divulgacdo de um caderno, pela policia militar, com orientacdes gerais acerca deste tipo de
policiamento (MELO, 2009). Outro ponto importante nesse processo de mudanca foi a
criacdo do Conselho de Justica, Seguranca Publica e Direitos Humanos, com o objetivo de
aproximar as organizagdes policiais as perspectivas de direitos humanos (MELO, 2009).
Todas essas medidas, que tinham como intuito implementar estratégias de natureza
preventiva e comunitdria, sdo comumente tidas como pioneiras no Brasil e refletidas em
projetos como a criagdo do Centro Integrado de Policiamento Comunitdrio na Cidade de
Deus, em 1983, e a implementacdo do projeto Policiamento de Bairro, em 1986, com o
objetivo de tornar mais intenso o policiamento ostensivo e a aproximagdo entre policia e
associacOes de moradores, abrangendo regides dos municipios do Rio de Janeiro e Duque
de Caxias (1°, 13°, 15° e 16° batalhdes de Policia Militar), além de outras iniciativas-

piloto.

Durante o segundo governo Brizola, entre 1991 e 1994, € criado o Grupamento de
Aplicacdo Prdtico Escolar, o GAPE, que atuava inicialmente em Grajad e depois foi
estendido a outros 14 bairros, o Programa Educacional de Resisténcia as Drogas
(PROERD) e inaugurado o Programa de Policiamento Comunitdrio no 19° Batalhdo da
Policia Militar do Rio de Janeiro, em Copacabana. Esse programa tinha como objetivos
implementar estratégias preventivas, trabalhos informativos e educativos, no sentido de

minimizar situacdes de risco, informar acerca dos limites da atuagdo policial e reduzir o
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medo da populagdao (MUNIZ et al. 1997). Entretanto, € mais uma vez, as implementacdes de
medidas de policiamento comunitdrio ndo chegaram a implicar altera¢cdes mais profundas
de um ponto de vista organizacional, ou seja, alteracdes que ocasionem mudangas nos
modos de concep¢do da missdo policial, das estratégias de trabalho, das relacdes de
autoridade, definicdo do ambiente externo a organizagdo etc. Segundo Muniz et al. (1997),
sdos varios os motivos que geraram esse tipo de deficiéncia. Em primeiro lugar, ndo havia
uma énfase, por parte das politicas de seguranca, sobre as estratégias comunitdrias de

policiamento como parte de uma reformulacdao mais ampla das instituicdes policiais.

Fruto da parceria entre o0 movimento Viva Rio e setores progressistas da Policia
Militar do Rio de Janeiro, ela [a experiéncia de Copacabana] ndo integrou,
contudo, um plano mais abrangente de transformac¢do da politica de seguranca,
que ja previsse sua extensdo a outros bairros, que comprometesse outras
unidades policiais, ou que engajasse “a priori” outras esferas do poder publico.
(Muniz et al., 1997, p. 198).

Desse modo, as acdes policiais direcionadas para a resolu¢do de problemas que
incluam ndo apenas eventos criminosos propriamente ditos, mas também aspectos relativos
a desordem percebida pelos membros das comunidades - numa perspectiva mais
preventiva do que reativa ou repressiva -, tiveram sua implementacao dificultada por varios
elementos organizacionais, como a relacio entre a organizacdo das unidades de policia e
outras organizacOes do sistema de justica, além da forte estrutura burocritica que
imperava, ou seja, uma estrutura que implica distanciamento entre a organizacio e
comunidades e baixo grau de discricionariedade conferido ao agente de linha, elementos

fundamentais para a implementagdo de estratégias comunitérias de policiamento.

Em segundo lugar, a organizacdo das comunidades em torno de estratégias
preventivas de policiamento € uma das fun¢des da policia e, ndo de associacdes como, por
exemplo, a de moradores. Nao se deve partir da ideia de que ji existe mobilizacdo e
predisposicdo para a participa¢do, com o risco de se privilegiar locais da cidade em que
haja uma tradi¢do para a participacdo. Com tal objetivo, foram criados os conselhos de
area, espacgo para debates com o papel de educar para a participacdo, esclarecer os limites
da atuacdo policial e obter solu¢des para os problemas da comunidade. Entretanto, a

organizagdo dos conselhos de drea dependia do movimento Viva Rio, em um contexto em
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que as associacOes de moradores, a associacdo comercial e outras entidades civis estavam
mal articuladas ou desgastadas. Assim, os conselhos - previstos em seis -, ja que, de certo
modo, dependentes de uma organizacao comunitaria prévia, foram declinando, sem que se
conseguisse ampliar a participacao da sociedade civil nas questdes relativas as estratégias

de seguranca.

Outro obstaculo a implementac@o de policiamento comunitdrio no 19° Batalhdo foi a
delimitacdo do programa. Restrito a 28 quarteirdes e ao periodo de 8 as 20 horas, as
estratégias deixaram de cumprir um dos papéis fundamentais da estratégia comunitdria,
que € a de solugdo de problemas a partir das demandas da populacdo. Isso porque, como
mencionam os autores, 0os maiores focos de desordem, bem como a populacio residente -
ambos encontrados em um periodo posterior ao hordrio de patrulhamento - deixaram de
observar um contato necessario com o0s policiais, o que dificultava o estabelecimento de

parcerias importantes para a reducdo da violéncia.

O programa de policiamento comunitdrio, também, acabou por ndao implicar em maior
poder para a tomada de decisdes nos niveis mais baixos da hierarquia, devido a
internalizacdo, por parte dos préprios policiais, dessa estrutura e cultura organizacional. A
cultura das organizacdes policiais fez com que, além disso, fosse disseminada a idéia
segundo a qual as atividades comunitdrias ndo fossem vistas como trabalho de policia.
Grande parte das atividades comunitdrias nao é registrada nos boletins de ocorréncia - ja
que preventivas - € o sistema de avaliagdo do trabalho policial baseia-se justamente nos
boletins. Mesmo que o trabalho policial incida também sobre a manutencdo da ordem, a
cultura organizacional dominante valoriza as atuagdes voltadas para a repressao do crime,
muito mais do que as atividades preventivas. Assim, o sistema de avaliagdo de

desempenho das atividades policiais, ao enfatizarem seu cardter repressivo, mostra-se

incompativel com as estratégias comunitérias de policiamento.

Umas das iniciativas mais recentes no contexto do policiamento comunitdrio no
Rio de Janeiro se deu no ano 2000, com a criagdo de um grupamento policial destinado a
aplicagcdo de policiamento preventivo em dareas tidas como dreas de risco de uma

perspectiva da seguranga publica. Trata-se do Grupo 