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RESUMO

A presente dissertacdo tem a finalidade de dar continuidade as discussdes e
observacdes acerca da democratizacdo da Policia moderna. Para tanto, o trabalho
pretende esclarecer em que medida, e porque, a Policia Comunitaria vem sendo
considerada, desde os anos 1970, por segmentos do meio académico e politico, da
Instituicdo policial, e da sociedade, como uma alternativa a equiparacdo da Policia as
demais instituicdes publicas democraticas.

O policiamento comunitario constitui-se, concomitantemente, como uma nova
filosofia e um conjunto de estratégias que reafirmam as funcfes de uma “policia da
sociedade” ou “policia do povo” e propdem a reducédo das deficiéncias e limitacdes das
instituicBes policiais modernas no controle do crime, da violéncia e da desordem. As
mudancas propostas pelo modelo comunitario, com o intuito de substituir valores e
préticas policiais do passado por uma nova forma da Policia pensar, agir e estar no
mundo, tém como pressupostos basicos: a descentralizagdo do comando nos
departamentos de policia; uma maior liberdade conferida aos policiais de ponta para
buscarem o estabelecimento de relagbes mais proximas com a comunidade, criando
parcerias para a identificacdo dos problemas locais, a hierarquizacdo desses problemas e
o desenvolvimento das estratégias preventivas direcionadas a cada situacdo particular; a
responsabilizacdo [accountabilility] ou controle externo da atividade policial.

Prevendo a sustentacdo da ordem publica mediante o consentimento e a
participacdo da “comunidade”, o modelo comunitario anuncia a necessidade de
(re)aproximar a Policia dos seus “clientes”, promovendo, dessa forma, a integracédo
entre seguranca publica e cidadania. Ao permitir que a comunidade acompanhe o
trabalho policial de perto, a Policia Comunitaria tem o intuito de atingir, de forma
eficaz, a preservacdo da ordem publica por meios pacificos.

A legitimidade da Policia nos Estados democraticos depende de fatores
complementares a autorizacdo legal para o uso comedido da forca. Torna-se
imprescindivel, também, a responsabilizacdo ou “prestagdo de contas” dos policiais
perante os cidaddos, como uma forma de permitir que a qualidade dos servicos

prestados pelos “agentes da lei” seja apreciada e garantida na pratica.



ABSTRACT

The present dissertation has the purpose of continuing the discussions and
observations among the democratization of the modern Police. In addition, the paper
intends to explain how and why the Community Police is being considered as an
alternative to bracket the Police to the others public democratic institutions, by the
academic and political means, from the Police Institution and from society since the
1970’s.

The Community Police is constituted as a new philosophy and as a set of
strategies which affirm the “society police” or the “people police”, and it also suggests
the modern police shortcomings and restraints decrease in the crime control, the
violence and the disorder.

The changes purposed by the community pattern with the intend of substituting
values and past police experiences by a new way for the Police to think, to act and to be
in this world has basic concepts: the police stations authority’s decentralization; a
greater freedom for the higher position’s police to search for a closer relationship with
the community, creating partners for the local questions identification, the hierarchizing
of these problems, the precaution strategy’s development to each particular situation and
the police activity outward accountability.

Anticipating the maintenance of the public order with the community consent and
participation, the “community” pattern declares the necessity of redrawing the Police
with its “customers”, creating the integration between the public security and
citizenship. Allowing the community to follow closer the Police work, the Community
Police intends to efficiently reach the public order preservation by pacific means.

The Police legitimacy in the democratic states depends on supplementary factors
to the legal authorization for the moderate use of power. It also turns out to be
indispensable, the policemen responsibility or “render assistance” in the presence of the
citizens, as a way to lead the appreciation and guarantee the service qualities rendered
by the “law agents”.
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Introducéo

O tema “policia comunitaria” desperta meu interesse em um momento no qual se
torna cada vez mais forte sua presenca entre as propostas de reformas democraticas para
a &rea de seguranca publica. O policiamento comunitario apresenta-se, segundo seus
idealizadores, como filosofia, medidas organizacionais e um conjunto de estratégias que
pretendem ndo apenas reafirmar as funcdes de uma “policia da sociedade” ou “policia
do povo”, mas também propGem a reducdo das deficiéncias e limitacdes das instituicdes
policiais modernas no controle do crime, da violéncia e da desordem. Seus pressupostos
operacionais basicos podem ser resumidos da seguinte forma: a descentralizagdo do
comando nos departamentos de policia, permitindo aos supervisores e oficiais de policia
da unidade em que for introduzida a patrulha comunitaria tomar as decisdes necessarias
para a orientacdo das atividades realizadas pelos policiais de ponta; uma maior liberdade
conferida aos policiais de ponta para buscarem o estabelecimento de relagbes mais
proximas com a comunidade, criando parcerias para a identificacdo dos problemas
locais, a hierarquizacdo desses problemas e o desenvolvimento das estratégias
preventivas direcionadas a cada situacdo particular; a responsabilizacdo
[accountabilility] ou controle externo da atividade policial.

Prevendo a sustentacdo da ordem publica mediante o consentimento e a
participacdo da “comunidade”, o modelo comunitario anuncia a necessidade de
(re)aproximar a Policia dos seus “clientes”, no sentido de promover a integracdo entre
seguranga publica e cidadania. Ao acompanhar o trabalho policial de perto, participando
da identificacdo de problemas locais e do desenvolvimento das estratégias preventivas
aplicaveis a cada situacdo especifica, a comunidade transforma-se em um mecanismo
adicional de controle dos servigos prestados pela Policia. Além dos mecanismos
convencionais de controle, realizados no interior dos departamentos de policia, 0s quais
constituem a supervisdo das atividades realizadas pelos policiais de baixa patente de
acordo com o0s regulamentos internos, no policiamento comunitario também se torna
importante a transparéncia do trabalho policial e a “abertura” da corporacdo aos
observadores de fora — a sociedade. Um dos pressupostos ou requisitos essenciais da
legitimidade da Policia nos Estados democraticos, complementar a autorizacao legal

para 0 uso comedido da forca, a responsabilizacdo ou “prestacdo de contas” dos
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policiais perante os cidaddos € apontada como uma forma de permitir que a qualidade
dos servigos prestados pelos “agentes da lei” seja apreciada e garantida.

Nos anos de 1960 e 1970 a Policia passou a ocupar o centro dos estudos
académicos sobre a producdo de seguranga publica em sociedades democraticas, o que
se verificou de forma expressiva nos Estados Unidos. Naquele momento as concepgoes
e principios relacionados a organizacao e ao papel da “Policia” passaram a ser postos a
prova. Tratava-se de um fato novo para a Policia norte-americana, normalmente
relutante em ter suas atividades observadas por pessoas que ndo integravam o0s
departamentos de policia - os cientistas sociais (cf Bittner, 2003). Os estudos foram
impulsionados, principalmente, pelas pressfes exercidas pela sociedade norte-
americana, em um contexto de lutas pela ampliacdo e consolidacdo dos direitos civis,
associadas as insatisfacdes, ao medo e a desconfianca da populacgdo - principalmente o0s
segmentos minoritarios - em relacdo as praticas excessivamente violentas dos agentes
policiais e a ineficacia de suas estratégias no controle da criminalidade.

A importancia das pesquisas sobre a Policia se faz sentir quando verificados os
fatores que contribuiram para as iniciativas de reforma da instituicdo em diversas partes
do mundo. Os paises que primeiro se preocuparam em desenvolver estudos sobre a
atividade policial foram os pioneiros no processo de reformulacdo de seus ideais e
estratégias, e estdo hoje bem adiantados no que se refere a implantacdo de uma Policia
comprometida com a preservagdo da paz e a protecdo dos direitos e garantias
individuais e coletivos." No Brasil, os esforcos para a obtencdo de um entendimento
mais aprofundado sobre as agéncias policiais, seus integrantes e seu trabalho rotineiro
somente seriam deflagrados na década de 1990 (cf Muniz, 1999). Ao contréario do
observado nos Estados Unidos, onde as reformas da Policia eram propostas
concomitantemente as pesquisas sobre as questdes relacionadas a seguranca publica -
que englobavam a analise detalhada dos aspectos do trabalho policial -, por aqui o tema
comecaria a ser estudado de forma significativa apds as iniciativas de mudancga. As
idéias de reformulagdo da filosofia, organizacdo e das estratégias policiais no Brasil,
através da implantacdo do policiamento comunitério, sao amparadas, inicialmente, pelos

estudos e experimentos desenvolvidos nos EUA e Canada.

! Bayley (2001:28), referindo-se & escassez de documentos escritos sobre policia, apresenta os Estados
Unidos como o pais que possui 0 material documentario e analitico maior, ndo deixando de citar Gra-
Bretanha, Canada, Franca, Holanda e Paises Escandinavos.



No contexto das reformas democraticas de Policia a ordem publica adquire uma
concepcao mais ampla, ndo prescindindo da participacdo dos atores sociais diretamente
envolvidos na sua sustentacdo nem estando ligada tdo somente aos aspectos criminais
do trabalho policial. A ordem publica passa a ser compreendida como resultado de um
longo processo de construcdo que tem a sociedade como um de seus principais
empreendedores, e no qual a Policia tem o dever de orientar, coordenar e garantir o
fortalecimento das estruturas que constituem a sua base, as rela¢6es sociais. Insere-se no
novo conceito de ordem publica o entendimento de que o “grosso” do trabalho policial €
formado por uma série de atividades que ndo guardam nenhuma relacdo direta com a
pratica de crimes. Os esforcos do policial para lidar com matérias de todo tipo - como os
problemas relacionados a qualidade de vida nos espacos urbanos - freqlientemente sdo
solicitados como medidas prioritarias a0 aumento da sensacdo de seguranga da
populacdo. O espectro de questdes tratadas pela Policia, com o patrulhamento
comunitario, € alargado, passando a englobar todos os problemas que, mesmo néo
estando previstos no campo de atuacdo do policiamento convencional — previsdo legal -,
venham a agredir, ameagar ou causar medo nos integrantes da comunidade (cf
Musumeci et al, 1996).

A preservacao da ordem publica passa a depender de toda a estrutura social, mas a
policia continua a ficar com o 6nus maior dessa responsabilidade. Isso pode estar
relacionado, em grande parte, a falta de informacdes esclarecedoras sobre o papel da
Policia, verificando-se uma pretensa compreensdo e concordancia a respeito do tema
(Bittner, 2003). Um dos dogmas repudiados pelos defensores da unido de esforcos entre
Policia e cidaddos nos assuntos referentes a seguranca publica é aquele segundo o qual
caberia tdo somente ao Estado, na figura das agéncias policiais, a sustentacdo da ordem
publica. Na tentativa de elucidar os termos e as finalidades do trabalho policial, os
estudiosos e pesquisadores intentavam, ja na década de 1960, contribuir para uma
melhor compreensdo, tanto por parte da sociedade como dos proprios policiais, da
instituicdo policial e suas possibilidades praticas (cf. Bittner, 2003). Iniciava-se uma
longa jornada, que se estende até os dias atuais, em dire¢cdo ao entendimento das
funcbes da Policia e aos requisitos intrinsecos a sua adequacdo aos principios

democraticos.



12

A Policia, tal como definida nos Estados modernos, é a forma de policiamento
analisada na presente dissertacédo, e para a qual se propde a implementacdo do modelo
de policiamento comunitario (cf. Bayley, 2001). Trata-se de uma instituicdo de carater
publico, profissionalizada, a qual é conferida a possibilidade do uso exclusivo (residual)
da forca fisica, mediante autorizagdo da comunidade, o que, nas sociedades
democraticas, significa a autorizacdo contida na lei e a legitimidade para 0 uso
comedido da forca. Essa definicdo permite o entendimento segundo o qual as formas de
policiamento realizadas por outras instituicdes publicas, como o Exército, e pelas
agéncias privadas ndo se confundem com a instituicdo policial. Tal distingdo pode
parecer, em uma primeira interpretacdo, simples e inequivoca. No entanto, um dos
desafios colocados aos reformadores de policia nas sociedades modernas é afastar a
instituicdo de qualquer caracteristica peculiar as forcas combatentes. Isso requer o
reconhecimento de que a existéncia da Policia justifica-se pela necessidade da prestacdo
de servigos civis direta ou indiretamente relacionados a preservacdo da paz por meios
pacificos, e que percebem os conflitos sociais como um traco positivo e intrinseco a
construcdo da ordem publica em sociedades democraticas (cf Muniz, 1999). A filosofia
de guerra, a prontiddo para 0 combate - a eliminagdo do inimigo constitui o desenrolar
natural dos planos de acdo das forcas armadas -, quando transpassadas a formacéo
policial, tendem a causar grande confusdo no tocante a verdadeira identidade da Policia
em sociedades democraticas. Essa crise de identidade é vivenciada até hoje pelas
policias militares brasileiras, as quais vém procurando se afirmar como uma instituigdo
com objetivos, caracteristicas organizacionais e estratégias préoprias, mas que acabam
esbarrando nas formas e preceitos paramilitares ligados as suas origens e preservados ao
longo de sua histéria (cf. Muniz, 1999).

No cenario em que se inserem 0s debates a respeito do papel da policia em
sociedades democraticas, as ambiguidades do modelo profissional de policiamento
tornam-se visiveis, acenando para uma incessante busca dos reformadores de policia
pela conformidade entre as previsbes contidas na lei e a legitimidade da atuagéo
policial. Além de se propor a suprir as lacunas e deficiéncias existentes no modelo
profissional ou tradicional, o policiamento comunitario baseia-se no discurso

progressista de producdo da seguranca publica, salientando ser perfeitamente possivel, e
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indispensavel, a sintonia dos objetivos e métodos de atuacdo da policia com o0s
principios democraticos.

Com o intuito de apresentar as principais discussdes sobre os fatores que
contribuiram para o florescimento das propostas de implantacdo da policia comunitéria,
seus objetivos, prioridades organizacionais e operacionais, resisténcias, dificuldades e
limitacGes, bem como os avancos e perspectivas geradas nos lugares em que foi
implementada, procurei distribuir a presente dissertacdo em quatro capitulos.

O primeiro capitulo, “Sociedades Democraticas: seguranca publica ou controle do
crime?”, ao chamar a atencdo do leitor para as lacunas existentes entre 0 que a
sociedade espera da policia, e a percepcao dos proprios policiais a respeito de seu papel
na sustentacdo da ordem publica, e 0 que a instituicdo efetivamente realiza no seu
trabalho cotidiano, trata das consideragdes essenciais sobre as origens da policia
moderna e a formacao da cultura policial ao longo de sua historia. Para tanto, o capitulo
se divide em dois topicos: “Politicas de Seguranca Publica: visdes distintas e oscilantes”
e “Crises das Instituicdes Policiais e as Propostas de Mudanca: a experiéncia da Policia
norte-americana e as particularidades da Policia brasileira”. Ao dissertar sobre as
politicas de seguranca publica, procuro fazé-lo através de um recorte pontual da histéria
politica brasileira: os dois governos Leonel Brizola no Rio de Janeiro (1983-1986/1991-
1994), periodos que tém um importante significado para a transi¢cdo democratica do
pais. Com essa apreciacdo inicial tenho o objetivo de demonstrar a estreita relagdo entre
as politicas desenvolvidas pelo governo na area de seguranca publica e a filosofia, as
estratégias e 0 comportamento da Policia ao lidar com as questfes relativas ao controle
do crime, da violéncia e da desordem.

No topico que trata das crises pelas quais as institui¢cfes policiais de diversos
paises vém atravessando ao longo de sua historia, procuro analisar o contexto em que as
propostas de mudanca ganharam forca, e até que ponto correspondem as expectativas
dos reformadores de policia e da sociedade. Tratando, inicialmente, do chamado
movimento de reforma, responsavel pela introducéo da filosofia, da organizacao e das
estratégias do modelo profissional nas policias modernas, procuro perquirir porque, nao
obstante as mudancas se mostrarem urgentes na primeira metade do século XX, a partir
dos anos 1960 a Policia norte-americana seria alvo, novamente, de inimeras criticas.

Um fator que tem se revelado decisivo para as transformacdes na Policia, conforme



14

pretendo destacar, é a constante ampliacdo e o reconhecimento dos direitos civis nas
sociedades modernas. No Brasil, a historia do policiamento ostensivo possui tracos
particulares, que guardam estreita relacdo com o processo de militarizacdo das politicas
de seguranca publica. As caracteristicas das policias brasileiras, diferentemente do
ocorrido nos Estados Unidos, sdo fruto de um longo periodo de influéncias do Exército,
conforme se depreende das denominacbes e atribuicbes contidas nas Cartas
Constitucionais do Brasil pos-Republica.

O segundo capitulo, “Policiamento Comunitario: filosofia e/ou estratégia de uma
policia democratica”, é composto pelos seguintes topicos: “Origens do policiamento
comunitario: o contexto internacional e as influéncias no Brasil” e “Policiamento
comunitario: aspectos elementares para sua caracterizacdo”. Procuro, apds trazer ao
texto algumas denominacBes dadas ao policiamento comunitario nos diversos lugares
em que vem sendo implementado, extrair de seus conceitos as caracteristicas basicas
essenciais a criacdo e consolidacdo do modelo comunitario. A partir das definigdes
selecionadas, destaco que a policia comunitaria se apresenta como uma nova filosofia e
um conjunto de medidas organizacionais e estratégicas que tém a finalidade de suprir ou
reduzir as deficiéncias do modelo profissional de policiamento, adequando-se aos
principios democraticos. Os pontos do policiamento profissional que com maior
freqliéncia comecaram a ser criticados e questionados sdo: a rigidez disciplinar; as
estruturas de comando altamente centralizadas; a priorizacdo de estratégias reativas,
com 0s servicos de resposta de chamados por meio do patrulhamento motorizado;
praticas policiais discriminatdrias e violentas nas interacfes diarias com o publico; o
distanciamento da policia em relacdo a sociedade; ineficacia no controle da
criminalidade, da violéncia e da sensagédo de inseguranca da populagao.

As propostas de reformulacdo da maneira de pensar e agir da Policia baseiam-se
na necessidade de co-producédo da seguranca publica pelo Estado e pela comunidade,
significando que o consentimento e a participacdo dos cidaddos sdo pressupostos para a
democratizagdo das politicas de seguranca publica. A identificacdo e solugdo de
problemas locais, por meio de estratégias preventivas, passa a carecer do engajamento
de todos, os policiais e a sociedade civil, bem como as demais instituicdes publicas, as
instituicbes privadas, organizagbes nao-governamentais, Orgdos publicos etc. O

estabelecimento de relages proximas entre a Policia e a sociedade mostra-se como uma



alternativa ndo apenas para otimizar os recursos — humanos e financeiros - de que a
Policia dispde para lidar com os problemas considerados mais urgentes pela populacéo,
mas também como uma forma de aumentar a confianca e o respeito dos cidadaos nos
policiais que lhe prestam servi¢os. Além de funcionar como um meio para a Policia
alcancar seus objetivos, a construcdo da comunidade constitui uma finalidade do
modelo de policiamento comunitario. A tentativa de fortalecimento dos mecanismos de
controle social informal — uma das etapas iniciais do processo de construcdo da
comunidade — representa, também, um desafio para os fomentadores do policiamento
comunitario.

O capitulo trés, “As Experiéncias de Policiamento Comunitario: desafios para a
democratizacdo da policia”, perquire: os esfor¢os de governantes e administradores de
policia para a introdugdo dos ideais do modelo comunitario nos departamentos de
policia; o comprometimento dos policiais de ponta para com a filosofia do policiamento
comunitario; as principais resisténcias e dificuldades encontradas na fase de
implantacdo e durante o funcionamento dos programas; o impacto dos programas nas
relagbes entre Policia e comunidade, nos indicadores de criminalidade, violéncia e
desordem, e na sensacao de seguranca da populagéo; as limitacGes do novo modelo; 0s
avancos obtidos pelos reformadores na tentativa de democratizacdo da Policia; as
perspectivas, quando previstas nos programas trazidos a dissertacdo. A andlise de alguns
experimentos me pareceu imprescindivel, também, para a distincdo entre aqueles
programas que realmente foram criados com a finalidade de promover mudancas
significativas na filosofia, na organizacdo e nas estratégias policiais daqueles que
surgiram para melhorar a imagem publica da Policia — reduzindo as pressdes sociais
sobre a instituicdo - sem que houvesse o interesse de alterar suas caracteristicas. Esse
estudo de casos €é distribuido em dois tépicos, “Experiéncia Internacional — Algumas
Observacdes” e “As Experiéncias Brasileiras — Algumas Observa¢des”, nos quais
procuro descrever as particularidades de cada programa e tracar, mesmo que de forma
ampla, os pontos em comum verificados nas experiéncias aqui analisadas.

A experiéncia internacional por mim selecionada para compor o rol
exemplificativo de programas de policiamento comunitario foi a da cidade de Nova
York (EUA), no periodo de 1984 a 1993. Os Estados Unidos, pioneiros no processo de

mudancas democraticas na Policia, com a introdu¢do do modelo comunitério, vém



exercendo grande influéncia no policiamento brasileiro. O programa de policiamento
comunitario de Nova York, denominado Community Patrol Officer [Programa de
Oficiais de Patrulha da Comunidade] ou CPOP, constitui um dos suportes basicos para a
implantacdo do policiamento comunitario no Brasil, especificamente para a experiéncia
de Copacabana (RJ).

Os programas de policiamento comunitario de Belo Horizonte (MG) e
Copacabana (RJ) integram o quadro ilustrativo das experiéncias brasileiras. Ao apreciar
essas experiéncias questiono a forma como a policia comunitaria foi pensada e
implementada pelas policias militares dos respectivos estados. Um dos fatores que
chamam minha atencdo, em ambos o0s casos, € a introducdo do policiamento
comunitario em unidades especiais de um Unico Batalhdo da Policia Militar — no 22°
Batalhdo da Policia Militar de Minas Gerais e no 19° Batalhdo da Policia Militar do Rio
de Janeiro.

O ultimo capitulo, “Dificuldades e Resisténcias a implantacdo da nova
Filosofia/Estratégia de Policiamento”, é composto pelos topicos “Duavidas inerentes a
implantacdo do Policiamento Comunitario” e “Monitoramento e Avaliacdo dos
Programas de Policiamento Comunitério”. Faco uma analise geral dos obstaculos que
com maior frequiéncia sdo encontrados pelos reformadores de policia na implementacéo
do policiamento comunitario, para, a partir dai, verificar as questbes referentes aos
efeitos, limitagdes e questdes do novo modelo que ainda se mostram controversas e sem
resposta definitiva. As criticas “disparadas” contra 0 modelo comunitario originam-se,
em grande parte, da presenca marcante da filosofia do modelo tradicional e do discurso
(conservador) repressivo na cultura policial, em alguns segmentos politicos e grupos
sociais. No topico em que apresento 0 monitoramento e a avaliacdo do policiamento
comunitario, um fator que parece primordial, como em qualquer iniciativa de reforma, é
0 acompanhamento e a coordenacdo dos programas por um grupo de pesquisa. Além de
perquirir os impactos do modelo comunitario nas relacfes entre Policia e sociedade, nos
indices de crime, violéncia e desordem e na sensacdo de seguranga da populacédo, as
pesquisas realizadas antes e durante o funcionamento dos programas pretendem
funcionar como um processo de coleta de informacgfes [feedback] sobre o que esta
realmente sendo feito no sentido de implantar o projeto de policiamento comunitario

(cf. McElroy, 2002). Ao ter acesso a essas informacGes, os implementadores do
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programa teriam a possibilidade de concentrar esforcos na tentativa de superar
obstaculos ou adequar o projeto as possibilidades praticas do departamento de policia e
do lugar em que o modelo comunitario for introduzido.

Saliento, ainda, que 0s pesquisadores também vém encontrando muitas
dificuldades em estabelecer critérios confidveis de avaliacdo dos resultados produzidos
pelo policiamento comunitario. A avaliagdo, requisito intrinseco a continuidade dos
programas de policiamento comunitario, apresenta-se como mais um desafio a ser
vencido pelos pesquisadores. Os critérios convencionais de avaliacdo do trabalho
policial — como a velocidade para responder aos chamados, 0 nimero de prisGes,
detencOes, apreensdes e registros de ocorréncia — mostram-se insuficientes para a
apreciacdo do novo modelo de policiamento. Essa Ultima dificuldade acaba deixando
“em aberto” ou sem resposta varias indagacdes sobre as resisténcias, as limitacbes e 0s

efeitos positivos dos programas de policiamento comunitério.



1. Sociedades Demaocraticas: seguranca publica ou controle do crime?

“E, por exceléncia, na vida democratica que se pode observar, por um
lado, a sustentacdo do monopolio da forca pelo Estado e, por outro, a
desmonopolizacdo estatal do provimento da ordem. De fato, este € um
problema de todos. N&o se trata aqui de um recuo ou de um enfraguecimento
do papel do poder executivo contemporaneo. Ao contrdrio, trata-se de um
realinhamento necessario em virtude da inevitavel ampliacdo do espectro da
cidadania. Antes de ser uma realidade formal-legal, a ordem publica é algo
construido localmente. Ela é cotidiana e comunitéaria, sendo, portanto, o
resultado de distintas expectativas em constante negociacdo na realidade”.
(Muniz, 1999:64)

Né&o se trata mais de restringir o papel da policia ao controle do crime. Esse é um
dos aspectos do seu trabalho, mas ndo o Unico. A concepcao de seguranca € alterada,
para alcancar todos os problemas, ou conflitos sociais, que possam gerar efeitos
negativos a qualidade geral de vida em determinada comunidade.? Isso quer dizer que o
papel da policia ndo se limita, em sociedades democraticas, ao policiamento criminal.
As fungbes de preservacdo da paz, as quais, segundo ressalta Egon Bittner (2003:261)
no artigo Questdes Policiais Emergentes, sdo denominadas preservagdo da ordem
publica ou simplesmente prestacdo de servigcos publicos, consistem naquelas acfes
policiais que ndo tém qualquer relacdo com o policiamento criminal. A tese defendida
por Bittner (2003:263) é que os alvos especificos da intervencao policial sdo todas essas
situacdes, em que algo deve ser feito imediatamente, e h& possibilidade de encontrar
oposicdo e que o emprego da forca legal e legitima mostre-se necessario. Os policiais
devem, portanto, lidar com todos os problemas em que pode ter de ser utilizada a forca
para se chegar a uma solucdo provisoria (Bittner, 2003). O autor (2003:261-263) cita
uma série de atividades desempenhadas pela policia: dar protecdo a pessoas
desorientadas e incapazes, apaziguar vizinhos que estdo brigando e podem vir a
machucar um ao outro, compelir um locatario a permitir que um grupo de operarios de
emergéncia trabalhe em sua residéncia para impedir uma tragédia iminente, levar uma
pessoa mentalmente doente para um hospital etc.

Por outro lado, nas sociedades democréaticas, a concepcdo de ordem publica
adquire outro feitio, tratando-se de uma ordem publica construida e sustentada

localmente, por todos os “atores” sociais. Conforme destaca Jacqueline Muniz

2 Sobre a definigdo de uma seguranca publica “razoavel”, ver: Brodeur (2004:265).
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(1999:64), em sua tese de doutorado Ser Policial é, sobretudo, uma Razdo de Ser:
Cultura e Cotidiano da Policia Militar do Rio de Janeiro™, os conflitos adquirem um
acento positivo, podendo ser compreendidos como o dispositivo para a sociabilidade
politica, ou seja, como uma precondicdo para o provimento da ordem publica. Logo, o
reconhecimento de necessidades e interesses divergentes, e de uma série de fatores que
contribuem para a complexidade das relacBes sociais cotidianas, passa a pautar as
politicas de seguranca publica e as atividades desempenhadas pela policia. De acordo
com essa perspectiva, as variacdes de comportamento dentro da comunidade ndo mais
sdo vistas como um “desvio” ou “inadaptacdo” de determinados grupos sociais. Parece
mais aceitavel o entendimento observado por Gilberto Velho (1981:21) no texto O
Estudo do Comportamento Desviante: A Contribuicdo da Antropologia Social, segundo
o qual “os conceitos de ‘desviante’ e ‘inadaptado’ estdo amarrados a uma visao estatica
e pouco complexa da vida sociocultural”.® O autor (1981) afirma que, assim como a
cultura ndo é uma entidade acabada, mas uma linguagem em constante transformacao, a
estrutura social ndo é homogénea em si mesma, devendo ser uma forma de representar a
acdo social de atores diferentemente e desigualmente situados no processo social.* Esse
entendimento ndo impede a relativizacdo de valores pela sociedade, e a procura de
padrdes de comportamento ou regularidades. Nas sociedades democraticas trata-se da
relativizacdo de valores como os direitos humanos, a liberdade, a igualdade, a justica
etc. O que preocupa, segundo Velho (1981:17) é a permanéncia da idéia de que uma
sociedade ou uma cultura estabelece um modelo rigido para seus membros e que tal
fendmeno é imprescindivel para a continuidade da vida social. Os valores, assim como
os padrBes de comportamento, mostram-se de grande importancia para a concepcao de
ordem publica em qualquer sociedade. No entanto, uma postura excessivamente rigida —
considerando as representacfes de alguns grupos sociais como Unicas — pode levar a
simplificacdo da realidade e dificultar a apreensdo dos conflitos sociais existentes
(Velho, 1981:27).

3 Gilberto Velho (1981:11-17) analisa as perspectivas segundo as quais pode ser visto o desvio, referindo-
se ao deslocamento de uma “patologia do individuo” para uma “patologia do social”. Uma delas vé um
mal que estaria localizado no individuo - fora da sociedade — e precisaria ser tratado, enquanto a
perspectiva social e cultural considera importancia da estrutura social e cultural para o desenvolvimento
de um “comportamento socialmente desviado” (Velho, 1981). Segundo o autor (1981:17), a idéia de
desvio, de um modo ou de outro, implica a existéncia de um comportamento “médio” ou “ideal”, que
representaria uma harmonia com as exigéncias do funcionamento do sistema social.

* Qutras teorias poderiam ser utilizadas aqui para discutir a complexidade do conceito de crime e
Ccriminoso.
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Pelos motivos expostos acima, a sustentacdo da ordem publica em sociedades
democraticas considera as complexidades e as divergéncias existentes em cada
comunidade. Dessa forma, a ampliacdo da cidadania permite a negociacdo local dos
conflitos sociais e o reconhecimento do papel do cidaddo na sustentacdo da ordem
plblica.® A ordem publica ndo pode ser preservada sem o envolvimento de toda a
sociedade — mecanismos de controle social formal e informal.® Bittner (2003:213), no
artigo As Funcdes da Policia na Sociedade Moderna: Uma Revisdo dos Fatores
Histdricos, das Praticas Atuais e dos Possiveis Modelos do Papel da Policia, considera
que, ao definir o papel da policia na sociedade, um dos maiores riscos é superestimar
seu significado. Ele afirma que “a ordem e a seguranca dependem de outros fatores e,
no perigo real, ndo podemos ser salvos, mesmo que a metade de nés passe a policiar a
outra metade” (Bittner, 2003).

Segundo Muniz (1999:64), ndo se admite mais a reducdo dos processos de
construcdo social da ordem publica as ferramentas estatais de controle, em especial as
policias. Torna-se inadequada, portanto, a desqualificacdo ou restricdo do papel do
cidaddo no provimento da seguranca publica ou da ordem social. Reconhecendo-se o
papel exercido por toda a sociedade na construcdo e preservacdo da ordem publica,
volta a ter importancia a coordenacdo entre as estruturas de controle social formal e
informal. A policia pode contribuir para o fortalecimento dos mecanismos de controle
social informal ao buscar a aproximacdo e o estabelecimento de parcerias com a
comunidade, estimulando nas pessoas a participacdo na identificacdo dos problemas e
escolha de estratégias adequadas.

As sociedades democraticas tém presenciado, também, a mudanca na concepcao de
seguranga publica e sua relacdo com o dever do Estado de controlar o crime e a
violéncia. Jean-Paul Brodeur (2002:264) ressalta, no artigo A Avaliagdo do Desempenho
Policial, que a diferenca crucial entre produgédo de segurancga e prevengdo ou repressao

do crime € que ndo ha um compromisso moral que demande a producdo de uma

> O policial poderia guardar alguma semelhanca, nesse sentido, ao antropélogo social. Segundo Velho
(1981:26), com a tradicdo de estudar sociedades de pequena escala, fazer estudos de caso, trabalhar com
comunidades, grupos de vizinhanga etc., estd permanentemente em contato com individuos concretos,
carregados de densidade existencial.

® Parece haver uma tentativa de resgate a “sociedade disciplinar” — denominacio dada por Foulcault &
sociedade contemporanea. Porém, a disciplina e a vigilancia a que se refere o autor estdo pautadas, agora,
nos valores democréaticos. Sobre a formacdo da sociedade disciplinar, v. Foucault, Vigiar e Punir:
nascimento da prisdo, 1987, e Foucault, A Verdade e as Formas Juridicas, 2002.
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seguranca absoluta, tal como acontece quando se pretende erradicar o crime da
sociedade. Segundo o autor (2002), a seguranca relativa “torna possivel determinar
racionalmente um limite abaixo do qual ‘seguranca insuficiente’ signifique ‘falta de
seguranca’, e acima do qual ‘seguranca suficiente’ signifique o desfrute de uma
qualidade de vida razoavel”.

No entanto, a transicdo para um governo liberal-democratico ndo pressupde a
conformacao dos direitos e deveres formais a realidade politica e social, pelo menos ndo
imediatamente. Conforme salienta Muniz (1999:81), “as transformagdes no mundo das
leis ndo se traduzem automaticamente em mudancas na realidade dos mundos”. A
transicdo democratica tem ocasionado, em diversos paises, como o0 Brasil, o
desenvolvimento de mudancas na maior parte dos setores de politicas publicas — salde,
educacéo, assisténcia social, direitos humanos etc. Muniz e Zachi (2004) analisam, no
texto Avangos, Frustracdes e Desafios para uma Politica Progressista, Democrética e
Efetiva de Seguranca Publica no Brasil, as contradi¢cGes ainda existentes no cenario
politico brasileiro. Segundo os autores (2004:01), podem ser observadas transformacdes
significativas nos conceitos, paradigmas fundadores, traducdes legais e institucionais,
assim como nos sistemas de gestdo e mecanismos de controle e participagdo social
desses setores. Embora esse processo se verifique em graus e ritmos variados, e
expostos a ambiguidades intrinsecas a cena democratica, 0os avancos obtidos séo visiveis
(Muniz e Zachi, 2004). A seguranca publica, por seu turno, ndo obstante ocupar o centro
dos debates politicos e despertar o interesse da opinido publica, muitas vezes nao
acompanha o ritmo das reformas democraticas providenciadas nos demais setores
plblicos.” No caso brasileiro, verifica-se, conforme Muniz e Zachi (2004), que o traco
distintivo do periodo de transicdo foi de permanéncia, no setor de seguranca publica,
das estruturas e praticas institucionais do passado. Essa permanéncia € traduzida na
adocdo, mesmo apos a transicdo democratica — na década de 1980 -, de politicas de

seguranca publica pautadas em discursos autoritarios.

" Os debates muitas vezes ndo ultrapassam o nivel da superficialidade, sendo utilizados com fins
eleitoreiros. Conforme Sento-Sé (1998:68), as politicas de seguranca publica desenvolvidas no Brasil,
volta e meia, resultam de intensa propaganda eleitoral travestida de debate. Essa questdo sera discutida no
proximo topico.
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O discurso autoritario se baseia no entendimento de que o “endurecimento”
policial é a Unica forma eficaz de eliminar o crime e a violéncia da sociedade. Bittner

(2003:140) analisa a expressdo “guerra contra o crime” nos seguintes termos:

“Ela deve indicar que a comunidade esta seriamente impregnada por forcas
inclinadas a destrui-la e se faz necessario recorrer a esfor¢os que reivindicam
todos os recursos disponiveis para derrotar o perigo. A mudanca retérica de
‘controle do crime’ para ‘guerra contra o crime’ significa a transi¢cdo de uma
preocupacao de rotina para um estado de emergéncia. N6s ndo estamos mais
enfrentando perdas de um tipo ou outro através das depredacfes dos
criminosos; nés estamos correndo perigo iminente de perder tudo! A
percepgdo de tais riscos ndo permite um estudo paciente; como a destruicdo
prevista € considerada uma possibilidade real, ndo ha necessidade de
demonstrar sua certeza iminente, nem de estimar com precisdo suas
probabilidades™.

Ao explicar em que se apdia a mudanca, nas sociedades modernas, do discurso do
controle do crime para o da “guerra contra o crime”, Bittner salienta a moralizacao das
visdes do crime e do criminoso. Ao invés de serem considerados um desdobramento
normal das relagdes sociais, 0 crime e 0 criminoso sdo percebidos como um “mal” que
coloca em risco a prépria existéncia humana.® Pode-se afirmar, portanto, que uma das
principais razdes pelas quais muitas sociedades democréaticas ainda mantém firme o
discurso (conservador) combatente e repressivo, ao tratarem das questdes relacionadas a
producdo da seguranca publica, é a crenca de que o crime é um fendmeno extrinseco a
existéncia social.

Bittner (2003:141) entende ser um equivoco o0 conceito de que 0s crimes possam
ser banidos da sociedade.® Além de estender implicitamente o selo da legitimidade para
metodos que, em bases morais e legais, ndo seriam aceitaveis, a expressdo “guerra
contra o crime” abarca o impossivel (Bittner, 2003). Essa concep¢ao “autoriza” o uso de
estratégias de preservacdo da ordem conflitantes com os preceitos basicos de um Estado

Democratico de Direito. Outro efeito do conceito de “guerra contra o crime”, que parece

® Baratta (2002), no livro Criminologia Critica e Critica do Direito Penal, traz um estudo sobre 0s
pensamentos criminolégicos. A idéia do crime como um mal e o criminoso como um elemento negativo e
disfuncional da sociedade constitui um dos principios da ideologia da defesa social, adotada pela
Criminologia Positivista como uma de suas premissas (Baratta, 2002:41-48).

% Segundo Bittner (2003:141), o conceito de que o crime possa ser banido - que se identifica com o
objetivo implicito da guerra — envolve um tipo particularmente comum de sonho utépico. Bittner
fundamenta seu entendimento na teoria estrutural-funcionalista do desvio e da anomia - introduzida pelas
obras de Durkheim -, que rechaga o principio do bem e do mal.
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permitir a sua continuidade, € o entendimento de que seria possivel alcangar a finalidade
de “eliminar” o crime da sociedade.

Para mostrar a presenca de discursos autoritarios na area de seguranca publica do
Rio de Janeiro, Luiz Eduardo Soares (2000:64-65), no livro Meu Casaco de General:
Quinhentos Dias no Front da Seguranc¢a Publica do Rio de Janeiro, destaca as palavras
do Secretario de Seguranca do governo Marcello Alencar (1995-1998), Noaldo Alves da

Silva:

“Essa histéria de direitos humanos vai trazer o caos de volta. Vocés tém que
dar liberdade aos policiais. Vagabundo s6 entende a linguagem da forca. Meu
prédio foi assaltado. Pegaram o bandido. Eu fiz questdo de meter o cano do
meu revélver na boca do marginal para que ele ficasse sabendo como seria
tratado se voltasse ou mandasse algum assecla acertar as contas. Quando
aquele outro vagabundo foi morto na porta do Rio Sul, em 1995, escrevi um
artigo que a grande imprensa do Rio publicou, defendendo o cabo que
executou o marginal. VVocés tém que botar a cara na reta e defender os
policiais, para deixar muito claro de que lado vocés estdo. Esse pessoal dos
direitos humanos defende bandido”.

O depoimento transcrito acima proporciona melhor compreensdo das politicas
desenvolvidas a partir de uma visdo repressiva da seguranca publica. Os direitos
humanos podem representar um impedimento a realizacdo de estratégias policiais
dispostas a “livrar” a sociedade do crime.’® O respeito e a protecdo dos direitos
humanos do cidaddo muitas vezes ndo sdo vistos como os principios basicos do Estado
Democratico de Direito, e sim como uma protecdo ao criminoso. Nesta perspectiva, 0
que sustentaria a possibilidade mesma e a razo de ser das organizagdes policiais
modernas, refiro-me aos direitos e garantias individuais e coletivos, é paradoxal e
improdutivamente apresentado como um empecilho a acdo da policia.

Analisando o crescimento do crime e da violéncia no Brasil, e procurando suas
possiveis causas ou complicadores, especialistas questionam a eficacia dessas politicas e
sua adequacdo com a producéo da ordem publica em sociedades democraticas.** Essas

questdes foram levantadas por Musumeci (2002:08), no artigo Homicidios no Rio de

10 Moore (2003:162-163) afirma que, em muitos departamentos de policia, os valores legais s&o vistos
mais como restrigdes opressivas, do que com a finalidade de serem respeitados e protegidos.

1 Musumeci (2002:01) verificou, apds a anlise de uma pesquisa da UNESCO sobre o crescimento dos
indices de homicidio nos estados brasileiros, em 2000, a contribuicdo da violéncia policial e o facil acesso
as armas de fogo para o crescimento desses crimes (2002:06-08). Muniz e Zachi (2004:6) analisaram a
relacdo entre o uso irrestrito de armas de fogo e o crescimento da criminalidade violenta.
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Janeiro: tragédia em busca de politicas. A pesquisadora (2002) refere-se as

impropriedades do discurso de “guerra ao crime” nos seguintes termos:

“[...] a violéncia policial se alimenta da mentalidade bélica que tem inspirado
as politicas de seguranga no Rio de Janeiro e em outras areas do pais, e que
ainda predomina amplamente sobre a percepcdo do papel da Policia como
agéncia de construcdo social da paz e aplicacdo equitativa da Lei. Poucos
temas exibem com tanta clareza a incompletude do processo brasileiro de
transicdo democratica: seja no discurso e na acdo dos 6rgdos de seguranga,
seja no senso comum de boa parcela da sociedade, 0 uso excessivo, ilegal e
seletivo da forca policial continua a ser tolerado, quando néo estimulado, em
nome da pretensa necessidade de se travar uma “guerra” contra o crime. A
mudanca dessas idéias e praticas € um dos maiores desafios que hoje se
apresentam, ndo soO para as politicas de controle da criminalidade — ja que a
resposta violenta tem-se mostrado absolutamente ineficaz -, mas também
para a construcdo plena da democracia e do Estado de Direito no Brasil”.

O aumento das taxas de crime e violéncia coloca em divida o acerto das politicas
de seguranca publica desenvolvidas a partir de uma concepgao repressiva.*? As politicas
de seguranca publica orientadas a partir do discurso de “guerra” ao crime vém sendo
apontadas como incapazes de produzir resultados positivos, e responsaveis pelas crises
pelas quais passaram, e ainda passam, as instituicdes policiais.*®

As contradi¢fes do discurso autoritario vém levantando criticas e estimulando
debates a respeito de seus efeitos na preservacdo da ordem publica em sociedades
democraticas. Nos centros urbanos do Brasil a criminalidade vem alcangando patamares
cada vez mais elevados nas duas Gltimas décadas.’* O crescimento do crime, da

violéncia e da desordem, uma grande preocupacdo das sociedades contemporaneas —

12 pretende-se perquirir o papel da policia no controle do crime e da desordem, e na reducdo da violéncia
e da sensagdo de inseguranga da populagdo em sociedades democraticas.

13 para uma critica da perspectiva bélica transportada para o controle do crime, ver o artigo “Perguntas
sem Respostas” de Proenca Jr. e Muniz, dirigido ao secretario estadual de seguranca publica, publicado
no Jornal do Brasil, em 07/05/1996.

14 Lemgruber (2004), no artigo Violéncia, omissdo e inseguranca: o pdo nosso de cada dia, analisa o
crescimento das taxas de criminalidade violenta no Brasil, entre 1980 e 2001. A pesquisadora (2004:04)
destaca que esse crescimento se deu predominantemente nas favelas e nos bairros pobres das periferias
urbanas. Ela observa, ainda, que nessas areas, ao longo do periodo estudado, instalaram-se o trafico de
drogas e os conflitos entre faccOes rivais, e cresceram a violéncia e a corrup¢éo policiais (2004). Cano e
Santos (2000:23) destacam, no Debate sobre Violéncia Letal, Renda e Desigualdade no Brasil, que “o
controle social informal em particular é intenso nas pequenas comunidades onde as pessoas se conhecem
e o desvio social é imediatamente detectado e estigmatizado”. O anonimato urbano, por sua vez, diminui
o controle social e aumenta a impunidade (2000). Ressaltam os autores (2000) que essa explicacdo ndo
pode ser usada tdo facilmente para explicar diferencas entre municipalidades em &reas geogréficas onde
ha& grande mobilidade, como acontece com as areas metropolitanas. Segundo eles, uma combinacdo de
fatores — urbanizacdo rapida sem servigos sociais, pobreza, falta de controle social e anonimato,
desigualdade, falta de oportunidades para a juventude etc. — provocariam, nas cidades, altos niveis de
violéncia (2000).
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principalmente dos centros urbanos - podem chegar a patamares acima de um nivel
razoavel para que a sociedade seja considerada segura.’> A percepcdo de inseguranca
pode ser maior ou menor, conforme os fatores a ela ligados. O crescimento das taxas de
crime e violéncia, a caréncia de politicas publicas capazes de lidar com as necessidades
béasicas dos cidaddos, a violéncia policial, as influéncias dos meios de comunicacéo, a
propria complexidade das relaces sociais nos centros urbanos etc., constituem alguns
desses fatores.™

Nas sociedades democraticas, 0 monopélio do Estado para o uso consentido da
forca justifica-se como um dos requisitos essenciais a preservagdo da ordem publica por
meios pacificos.!” Bittner (2003:138) afirma os motivos pelos quais as sociedades
modernas ndo podem prescindir da policia. Segundo o autor (2003), a autorizacdo
conferida a policia para o0 monopdlio do uso da forca é explicada a partir dos anseios
pela construgdo da paz por meios pacificos e pela abolicdo de todas as formas de
violéncia da estrutura de suas relagcdes sociais. Logo, torna-se contraditorio o uso da
violéncia pela policia na mediacao de conflitos nas sociedades modernas.

A instituicdo policial, em virtude mesmo das constantes transformacdes politico-
sociais e econdmicas pelas quais passam os Estados, ja sofreu inimeras reformas ao
longo de sua historia. A reforma mais recente, e que se propde a resolver esses
problemas intrinsecos as suas atribui¢cfes no controle do crime e da desordem com o
consentimento e 0 apoio do publico, é a que apresenta 0 modelo de policiamento

comunitario como uma alternativa viavel a democratizagdo da seguranca publica.

1> Estudos comprovam que o crescimento do crime e da violéncia est4 associado, entre outras causas
possiveis, a ineficacia das estratégias de atuagdo das policias e a prépria violéncia e arbitrariedade que
pautam suas acoes. Sobre a ligacdo, no Brasil, entre o aumento dos indices de crime e violéncia e 0 modo
de atuagdo da policia ver pesquisas analisadas por Musumeci (2002), Lemgruber (2004) e Muniz e Zachi
(2004).

16 Moraes (2001:235), no texto Velhice, mudanca social e percepcéo do risco, fala do medo como um
trago da vida urbana. De acordo com ela, “a possibilidade, sempre aberta na vida urbana contemporanea,
de encontro com mundos e estilos de vida diferentes toma um sentido de ameaca a integridade fisica e
moral do individuo” (2001). A nocdo de risco, acrescenta a autora (2001), apresenta-se como uma
gramatica da vida social, classificando sujeitos, acdes e contextos.

7 Sobre 0 estabelecimento da paz por meios pacificos, ver Bittner (2003) e Muniz (1999).
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1.1 - Politicas de seguranca publica: visOes distintas e oscilantes

Por que falar das politicas de seguranca publica? Qual a importancia das politicas
de seguranca publica para as reformas da policia e, principalmente, para as reformas
democréticas da policia?

Quando sdo propostas reformas para a democratizacdo da policia, um dos
requisitos fundamentais indicados por seus idealizadores é a conformidade das politicas
adotadas pelo governo com as mudancas almejadas para a instituicdo policial. A
importancia das politicas do governo para a viabilizacdo de uma reforma democratica da
policia é observada por David Bayley (2001:13-15), no texto Democratizing the Police
Abroad: What to do and How to Do It. Segundo o autor (2001:13), uma das
consequéncias do desenvolvimento de politicas democraticas para a area de seguranga
publica € a reforma da policia. A democratizacdo da &rea de seguranca publica
possibilita a compreensdo da necessidade de orientar a policia no sentido de adequar os
valores e as praticas de seus departamentos aos problemas e interesses dos cidadaos aos

quais deve prestar seus servigos (Bayley, 2001).

Conforme Bayley (2001:13), a policia ndo pode influenciar a producdo dessas
politicas publicas satisfatoriamente somente com seus esforcos. No entanto, o autor
(2001:13-15) entende que a policia pode contribuir para o desenvolvimento de politicas

publicas democraticas se seguir quatro principios essenciais:

“1. Police must give top operational priority to servicing the needs of
individual citizens and private groups.

2. Police must be accountable to the law rather than to the government.

3. Police must protect human rights, especially those that are required for the
sort of unfettered political activity that is the hallmark of democracy.

4. Police should be transparent in their activities.”

O primeiro principio a ser observado no processo de democratizagdo consiste na
necessidade de a policia passar a utilizar sua autoridade para servir aos interesses e
necessidades do cidaddo (Bayley, 2001). Em regimes autoritarios de governo, a
autoridade da policia justifica-se pela valorizacdo, tdo somente, dos interesses do
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Estado, admitindo-se o sacrificio dos direitos do cidad&o em prol desses interesses.*® No
Estado Democratico de Direito a policia ndo mais se justifica como um instrumento do
governo para a protecdo dos seus interesses. A policia ndo mais existe para manter uma
ordem imposta pelo Estado a sociedade, mas para preservar a ordem puablica necessaria
construida com e pela populagdo. Segundo Bayley (2001:14), a forca policial que serve,
em primeiro lugar, a necessidades puablicas conflitantes, sustenta os valores
democraticos de duas maneiras: torna-se responsavel em relacdo aos interesses sociais
divergentes; aumenta a legitimidade do governo, demonstrando, na realiza¢do diéria de
suas atividades, que a autoridade do Estado sera usada em prol dos interesses da
populacéo.

De acordo com o segundo principio, a policia democratica deve ser responsavel
perante a lei, e somente depois perante o sistema politico. Nos Estados democraticos as
acOes do governante sdo limitadas pelas normas legais. As atividades da policia devem
ser orientadas por essas normas, ao invés de seguirem instrucdes dadas arbitrariamente
por regimes politicos especificos.

O terceiro principio diz respeito a adesdo do discurso dos direitos humanos no
processo de reforma e na orientacdo das atividades policiais. A policia deve proteger 0s
direitos humanos, especialmente aqueles referentes as atividades politicas essenciais ao
exercicio da democracia. Incluem-se nessas atividades a liberdade de expressdo, de
associacdo e de acdo, a imparcialidade na aplicacdo da lei etc. Conforme Bayley
(2001:14), as normas legais podem exigir que os policiais pratiquem ac6es arbitrarias e
repressivas, o que implicara em um conflito com os direitos humanos. Se isso acontecer,
a policia pode se comportar de acordo com 0s principios democraticos, demonstrar qual
o significado da democracia na pratica e estimular o publico a pressionar 0 governo no
sentido de adequar as leis aos valores democraticos.

O quarto principio refere-se a necessidade de transparéncia da atividade policial
perante a sociedade a qual sdo dirigidos os seus servicos (Bayley, 2001). A
democratizagdo da policia pressupde a “abertura” de suas atividades a observacdo da

sociedade, ou seja, significa o exercicio de um controle externo do comportamento

8 A ditadura militar (1964-1979) implicou na suspensdo dos direitos civis e politicos da populagéo
brasileira. Inicialmente (CRFB de 1967), cabia as Policias Militares, denominadas como “forcas
auxiliares e reservas” do exército, “manter a ordem e a seguranca interna”. A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, outorgada pelos militares, manteve a definicdo das Policias Militares como “forcas
auxiliares e reservas” do exército, com a missdo de “manter a ordem publica” (CRFB de 1969).
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individual dos agentes policiais e das estratégias adotadas pela instituicdo policial
(Bayley, 2001:15). Ao exercer o controle sobre a policia, o publico pode verificar até
gue ponto a instituicdo esta conseguindo alcancar os resultados esperados (Bayley). Nas
sociedades democraticas, a subordinacdo dos cidaddos a autoridade policial — para o
monopolio do uso comedido e proporcional da forca - é consentida (Muniz, 1999). Se a
legitimidade da policia € conferida pela sociedade, a instituicdo torna-se responsavel
perante a populacdo, e ndo apenas em relacdo as normas legais e ao regimento interno
do departamento de policia. Logo, o controle externo, ou a maior responsabilizagdo da
policia perante a sociedade civil, mostra-se como uma condicéo para a pratica policial
em sociedades democraticas.

No Brasil, durante o regime militar (1964-1979) a discussdo sobre os direitos
humanos mostrava-se como um obstaculo a finalidade de “manter a ordem e a
seguranga interna” ou “manter a ordem publica”. Tratava-se de uma ordem imposta pelo
Estado, carecendo, portanto, de politicas capazes de Ihe dar sustentacdo. Como salienta
Muniz (1999:75), “tudo parece indicar que nédo se tratava evidentemente de uma ‘ordem
publica’ ou de uma ‘ordem social’ constituidas com ou pela sociedade”. Nao havia
interesse no consenso, mas tdo somente na obediéncia da populacdo, e da propria
policia, & ordem emanada de cima (Muniz, 1999:81). Procurando se precaver de
quaisquer ameacas de enfraquecimento do poder dos militares, o Estado reafirmava o
discurso repressivo, bélico, de “guerra contra o crime”, “combate ao criminoso” e ao
“inimigo interno” - o perturbador da ordem, o dissidente politico, o subversivo.’® A
filosofia da “Seguranca Nacional” fundamentava-se na defesa do Estado contra ameacas
externas e internas, e para tanto a eliminacdo do inimigo acabava sendo uma
consequéncia necessaria.

As policias militares, definidas como “forcas auxiliares e reservas do exército”,
deveriam garantir a obediéncia da populacdo a essa ordem imposta, mediante o recurso
a estratégias repressivas. As forcas policiais guardavam grande semelhanca com o
exército no tocante a institucionalizacdo, e a estrutura organizacional (hierarquica) de
comando e controle. Esses fatos confirmam a influéncia do regime militar na formacéo
da ideologia e das estratégias operacionais das policias brasileiras, especialmente as

policias militares. Carlos Magno Nazareth Cerqueira (2001:45) destaca, no artigo

19 Segundo Muniz (1999:74), “a indistingdo entre o provimento local de ordem publica e as atividades de
seguranca interna foi inicialmente consumada no art. 167 da Constituicdo de 1934”.
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Remilitarizacdo da seguranca publica: a Operacdo Rio, que o referido periodo
concorreu para o processo de militarizacdo da seguranca pablica no Brasil, tendo como
“personagem” principal as Forcas Armadas.”® Cerqueira (2001) ressalta o significado da
militarizagdo: “é a construcdo de um novo modelo tedrico para as politicas de
segurancga, que se caracteriza pela submissdo aos preceitos da guerra e que consiste na
implantacdo de uma ideologia militar para a policia”. Todo um aparato teorico,
institucional e organizacional procurou dar sustentacdo ao poder autoritario do Estado.
As policias militares, distantes de suas funcdes originarias — de servigos civis -,
adquiriam formacao e caracteristicas oriundas das forcas combatentes do Exército.

A militarizacdo das politicas de seguranca publica e da acdo policial, exacerbada
durante o regime militar (1964-1979), pode ser compreendida a partir da analise sucinta
das Constituigdes brasileiras p6s-Republica (Muniz, 1999:74):

- Constituicdo de 1934: define as policias militares como forcas “reservas” do
exército, atribuindo-lhes as fungbes de “seguranca interna e manutencdo da
ordem”

- decreto-lei n® 192 (17/01/1936): determina que as Policias Militares devem ser
estruturadas segundo as unidades de infantaria e cavalaria do Exército;

- Constituicdo de 1946: na secdo que trata das “Forcas Armadas”, as Policias
Militares sdo definidas como “forcas auxiliares e reservas do Exército”,
voltadas para a “seguranga interna e a manutencdo da ordem”;

- Constituicdo de 1967: atribui as policias militares, definidas como “forgas
auxiliares e reservas do Exército”, as fungdes de “manter a ordem e a seguranca
interna”;

- decreto-lei n° 317 (13/03/1967): cria a Inspetoria Geral das Policias Militares
(IGPM), érgéo fiscalizador do Exército, para adequar as policias militares e 0s
governos estaduais as especificagdes da legislacdo federal; atribui as policias

militares o policiamento ostensivo fardado.

20 A militarizagdo da seguranca publica no Brasil ndo é fruto apenas da ditadura militar. As Constituicées
brasileiras pds-Republica — Constituicdo de 1934 em diante -, indicam um quadro que somente comecaria
a sofrer modificagcBes na Constituicdo de 1969. Segundo Muniz (1999:77), “até o final de 1969, as
policias militares consistiam em for¢as-tarefa aquarteladas”, ndo realizando “as atividades tipicas e usuais
de policiamento que haviam justificado sua origem no Decreto de Jodo VI em 1809”. O policiamento
ostensivo era atribuido a outras agéncias: as policias civis, as guardas de vigilancia, as guardas civis etc.
(Muniz, 1999).
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- Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1969): atribui as policias
militares, “forcas auxiliares e reservas do Exército”, a funcdo de “manter a
ordem publica”;

- decretos-lei n° 667 e n° 1.072 (1969): exclusividade do policiamento ostensivo
fardado as policias militares, e proibicdo aos estados de criarem outra
organizacao policial uniformizada;

- decreto-lei n° 66.862 (1970): integracdo das policias militares ao servigo de
informagdes e contra-informagdes do Exeército;

- maior controle da Unido sobre as politicas estaduais de seguranga, com o
afastamento dos governadores desse setor, tendo em vista que a seguranca
publica se tornara questdo de seguranca nacional; isso explica a presenca de
oficiais do Exército no comando das policias militares ou nas chefias das
secretarias de seguranca.

Conforme observa Cristina Buarque de Hollanda (2005:30), no livro Policia e
Direitos Humanos: Politica de Seguranga Publica no Primeiro Governo Brizola [Rio
de Janeiro:1983-1986], o discurso de direitos humanos comecgava a ser discutido no
inicio dos anos 1970. Diversos segmentos sociais, principalmente os manifestantes de
esquerda, clamavam pelo reconhecimento desses direitos, pelo fim da tortura e do
exterminio dos militantes politicos, e pela devolugdo dos direitos civis e politicos aos
que haviam sido privados de tais direitos. Por outro lado, a conformidade das politicas
desenvolvidas pelo Gal. Geisel (1974-1979) aos direitos humanos era questionada por
paises do ocidente onde o processo de democratizacdo ja se iniciara. Jodo Trajano
Sento-Sé (1998:48-49) afirma, no artigo Imagens da ordem, vertigens do caos — o
debate sobre as politicas de seguranca publica no Rio de Janeiro, nos anos 80 e 90, que
no final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 o discurso de direitos humanos
ganhava mais adeptos. Segundo o autor (1998:48), com a atenuacdo da censura aos
orgdos de comunicacédo, “as discussdes sobre seguranga publica estiveram diretamente
envolvidas no projeto mais geral de reconstru¢do de um modelo de Estado fundado em
bases democraticas”. A concep¢do militarizada da acao policial sofria rejeicdo de parte

consideravel da opinido publica (Sento-Sé, 1998). Tratava-se, portanto, de um momento
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fundamental para o inicio da construcdo democratica do pais, que culminou na

promulgacdo da Carta Constitucional de 1988. %

Os governos Leonel Brizola (1983-1986, 1991-1994) no estado do Rio de Janeiro
sdo considerados de extrema importancia para esse processo de transicdo democratica.
Sento-Sé (1998:49) refere-se ao Rio de Janeiro como o estado em que, provavelmente, o
discurso de direitos humanos € inserido na area de seguranca publica de forma mais
decisiva. Segundo o autor (1998:50-51):

“[...] a ascensdo e queda da politica de seguranga publica pautada no respeito
aos direitos humanos, no Rio de Janeiro, coincide historicamente com o
periodo em que Brizola chega ao poder do estado, lan¢a suas bases politicas e
entra em declinio eleitoral. [...] a centralidade do tema no discurso brizolista e
as ferozes criticas recebidas por ele fizeram com que, a despeito de suas
intencdes e iniciativas, de seus méritos e erros, o discurso brizolista tenha
contribuido tanto para trazer a defesa dos direitos das populagdes pobres ao
centro da discussdo sobre seguranca quanto para, reativamente, propiciar a
revitalizagdo do discurso de lei e ordem”.

A andlise do discurso e das politicas desenvolvidas por Brizola no estado, e as
respectivas criticas e reacdes despertadas, mostra-se crucial para a compreensao de um
contexto historico de grande influéncia nas orientagcdes politicas do pais. Sua ousadia,
associada a outros fatores - valores autoritarios arraigados, embates politicos,
crescimento dos indices de crime e violéncia, sentimento de inseguranga da sociedade

etc. -, lhe custaria caro.

As propostas pioneiras de reforma para a democratizacdo da politica de seguranca
publica no Rio de Janeiro, a partir de uma énfase comunitaria da policia, foram
apresentadas pelo primeiro governo Leonel Brizola (1983-1986) no Rio de Janeiro.?? A
politica de seguranca publica seria inserida em um contexto mais amplo de reformas das
politicas publicas, a partir da incorporacdo dos direitos humanos e do chamado
“socialismo moreno” a realidade carioca.”® O segundo governo Brizola (1991-1994) no

2! De acordo com Hollanda (2005:47), no inicio dos anos 1980, ainda sob a vigéncia do Gltimo presidente
militar — o Gal. Jodo Batista Figueiredo — do Brasil, 0 processo de abertura politica do pais era iniciado.
As eleicOes diretas para o governo do estado do Rio de Janeiro, em 1982, constituem um dos eventos
politicos que impulsionaram a redemocratizagdo do pais.

%2 Ap6s quase vinte anos de regime militar, Leonel Brizola foi um dos primeiros governadores eleitos
pelo voto direto no Brasil, e o Unico eleito por um partido diverso daqueles que herdaram a estrutura
partidaria do regime militar.

% Hollanda (2005:66) ressalta que os anos em que Brizola esteve fora do pais - sob exilio politico -
conferiram a ele a oportunidade de estabelecer contato com temas como os direitos humanos e o
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Rio de Janeiro significou a retomada das politicas puablicas democraticas iniciadas no

primeiro mandato.

O primeiro governo Leonel Brizola (1983/1987)

Em 1983, Leonel Brizola, eleito governador do estado do Rio de Janeiro pelo PDT,
inaugurou o governo democratico no estado e experimentou algumas medidas de
democratizacdo na area de seguranca publica. O governo propunha uma nova concepgao
de ordem publica, que ndo fosse mais considerada uma questao de Seguranca Nacional -
de submissdo da sociedade e da propria policia aos interesses do Estado. Tratava-se de
uma ordem publica consentida, construida com base nos principios democréaticos e nos
interesses sociais divergentes, que rompia com o discurso bélico de controle da
criminalidade.® As praticas de confronto ao criminoso seriam substituidas pela
administracdo ou mediacdo de conflitos e pelas estratégias de prevencdo ao crime. Seria
preciso lancar méo de outras formas de preservacdo da ordem, condizentes com 0s
valores democréaticos e, a0 mesmo tempo, mais eficazes. Procurando atender a essa
dupla finalidade, entrariam em *“cena” as estratégias de prevencdo ao crime e a
desordem que consideravam o apoio e a participacdo da comunidade.

Fora modificado o quadro politico-institucional das policias (Hollanda, 2005:75),
com o intuito de comecar a lhes conferir uma identidade propria, associada aos valores e
funces necessarias a preservacao da ordem em sociedades democraticas.® A Secretaria
de Seguranca foi extinta, sendo criadas Secretarias de Estado, que transferiam ao
governo do estado a responsabilidade de orientar a filosofia e as estratégias das policias
civil e militar.”® De acordo com Hollanda (2005):

socialismo, bastante discutidos nos Estados Unidos e na Europa. No Brasil, a concepcdo dos direitos
humanos fundamentou-se basicamente nos direitos civis e sociais, deslocando-se para 0s segmentos
menos privilegiados da populagéo (Hollanda, 2005:67).

2 Hollanda (2005:79) denomina a formacdo do discurso repressivo entre as forgas policiais como
“contaminacdo” da policia pelo Exército.

> Muniz (1999:67-74) destaca a busca incessante das policias militares por uma identidade prépria,
associada a prestacdo de servigos civis necessarios & preservacdo da ordem publica em sociedades
democréticas.

6 Em 190 anos de existéncia (1809-1999), a Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro foi por quase
160 anos comandada por um oficial de alta patente do Exército regular (Muniz, 1999:78). Essa
informacdo demonstra, em parte, o longo periodo de subordinacdo das policias militares brasileiras ao
Exército.
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“Nesse novo formato, as corporacbes de policia autonomizaram-se da
estrutura militar, tornando-se possivel a um policial de carreira atingir o posto
mais alto de sua instituicdo. Isso gerou o rompimento com uma tradicdo
consagrada de subordinacdo da policia ao Exército, implicando um claro
remanejamento das forcas politicas no ambito da seguranca publica
estadual”.

A iniciativa de desvincular as forcas policiais — civil e militar — do Exército,
transferindo-as para o ambito da seguranca publica estadual (Hollanda, 2005:75),
contribuiria para o processo de redefinicdo do saber e das fungdes policiais. A partir do
momento em que as policias tivessem suas proprias secretarias, com comando proprio
(Hollanda, 2005:79), seria possivel comecar a afasta-las das interferéncias militares.?’
Cerqueira (2001:169), no artigo As politicas de seguranca publica do governo Brizola,
considera que o fim da subordinacdo das politicas de seguranca publica do estado aos
objetivos militares dependeria, também, do término de uma pratica usual dos
governadores estaduais. Essa préatica, consistente na consulta a Inspetoria Geral da
Policia Militar sobre as alteracOes legislativas referentes a PM, foi extinta pelo governo
(Cerqueira, 2001).

O objetivo de afastar a influéncia militar das PMs levou ao esforgo para ampliar os
canais de comunicacgéo entre a tropa e 0 comando geral, para possibilitar a participacdo
daguela no encaminhamento de problemas administrativos (Cerqueira, 2001:173). A
I6gica da subordinacdo e da obediéncia, que ndo permitiam questionamentos por parte
dos policiais de patentes inferiores, seria atenuada. O acesso dos policiais de ponta ao
comando viabilizaria o maior entendimento entre ambos e a participacdo dos primeiros
na politica departamental. As resisténcias ao desenvolvimento desses programas
participativos foram grandes, principalmente entre os oficiais, e tiveram como causa
principal o enraizamento da filosofia repressiva na cultura policial (Cerqueira,
2001:173).

2T A criagdo das secretarias para as policias e a concessdo de comando préprio a cada uma delas gerou
varios embates institucionais e juridicos (Hollanda, 2005:79). O governo federal reagira as iniciativas
politicas de Brizola com a apresentacdo de “uma lei que instituiria um sistema de seguranca publica para
todo o pais”, com a “congregacdo das policias civil e militar em uma Unica instancia de seguranca publica
estadual” (Hollanda, 2005:79). Nesse sistema Unico de seguranca publica, as estruturas e forma de
operacdo das policias seriam definidas pelo governo federal (Hollanda, 2005:79). No entanto, o projeto
n&o fora aprovado pelo Congresso.
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A nomeacdo de Cerqueira para o comando da Secretaria de Policia Militar foi de
extrema importancia para o desenvolvimento das medidas pretendidas pelo governo no
tocante as mudancas na estrutura organizacional e nas préticas policiais da PMERJ.?® O
comprometimento com o discurso dos direitos humanos, e demais valores democraticos,
indicavam sua finalidade de contribuir para a reforma da policia militar. Segundo ele,
seria “preciso terminar com a ideia equivocada da incompatibilidade do policiamento
com a observancia dos principios regulados pelos instrumentos internacionais sobre
direitos humanos” (Cerqueira, 2001:170). O comandante procurou trabalhar com os
policiais militares uma nova concepc¢do de ordem publica e seguranca publica. A nova
concepcdo exigia o abandono dos parametros da doutrina de seguranca nacional
(Cerqueira, 2001:169), que, no periodo de suspensdo dos direitos civis e politicos
(ditadura militar), pautavam a organizacdo e as praticas policiais pela filosofia de
guerra?® Isso somente seria possivel se houvesse a reformulacdo filoséfica,
organizacional e operacional para as policias civil e militar (Cerqueira, 2001:169).

A incorporacdo do discurso dos direitos humanos na politica de seguranca publica
e na acdo policial requeria a alteracdo das estruturas organizacionais e das praticas da

Policia Militar em diversos aspectos.®

A promogdo dos policiais por bravura,
consagrada pelo policiamento militar até aquele momento (Hollanda, 2005:82), e que
consistia na valorizacdo de estratégias policiais pautadas na filosofia de “guerra” ao
crime e ao criminoso, foi suspensa. A referida promocéo estimulava acgdes repressivas e
arbitrarias dos policiais, na tentativa de mostrar sua “disposi¢do” e “coragem” para 0
enfrentamento do crime. Os desvirtuamentos dessas praticas, que chegavam ao cimulo
de incluir negociacdes na contabilidade de mortos em operacédo policial, sdo destacados
por Nilo Batista, Secretario de Policia Civil do estado em 1986 (Hollanda, 2005:82).
Um evento narrado por Nilo Batista demonstra os absurdos incentivados pela
denominada promocao por bravura: “um policial, em solidariedade a um colega de

patente inferior, teria matado dois mendigos e lhe concedido o crédito das mortes, para

28 Carlos Magno Nazareth Cerqueira foi o primeiro Comandante negro da histéria da PMERJ, e das
demais PMs brasileiras, sendo reverenciado até hoje por “ousar” implantar medidas inovadoras na
Corporagao e prosseguir, mesmo apés o término do segundo governo Brizola no Rio de Janeiro, na defesa
das transformacfes democraticas na policia militar do Rio.

2 Muniz (1999:69) afirma que, segundo os préprios policiais, a Doutrina de Seguranca Nacional
contribuiu, de forma decisiva, para “um periodo de desvirtuamento” das instituicdes policiais militares.

® Tratava-se de uma incorporacdo dos direitos humanos direcionada, ou seja, destinada a suprir os
segmentos sociais em maior desigualdade comparada (Hollanda, 2005:67).
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que pudessem contribuir para a sua promocdo” (Hollanda, 2005). Ndo mais faria
sentido, em tempos de transicdo democratica, o recurso a promocdes daquela espécie,
pois as mesmas representariam uma contradicdo entre os fins do governo e 0s meios
para alcanca-lo.

Foi proibida a préatica usual de invasdo de barracos nas favelas e demais bairros
pobres cariocas pela policia para procurar criminosos e apreender objetos e produtos de
crime.®" A proibicdo dessa pratica, conhecida como politica do “pé-na-porta”, era uma
das metas centrais do governo, na tentativa de impedir 0os atos violentos e
discriminatorios da policia contra os moradores daqueles locais. O discurso dos direitos
humanos era direcionado, principalmente, as classes sociais desfavorecidas, maiores
vitimas das acOes violentas da policia (Hollanda, 2005:67). No cenario urbano carioca,
isso significaria a priorizacdo dos moradores das favelas. Segundo Cerqueira
(2001:166), as orientagBes de Brizola no tocante as intervengdes policiais nas favelas
ndo impediam que a policia fosse até aqueles lugares e prendesse quem tivesse que ser
preso. As diretrizes adotadas pelo governo impediam que a policia fosse arbitraria e
violenta com a populagédo da favela e, dessa forma, ampliasse ainda mais as divisoes
sociais e estigmatizacdes existentes no espaco urbano carioca.*

Outra modificacdo, imprescindivel a preservacdo da ordem puablica em uma
sociedade democratica seria 0 uso legal e comedido da forca pela policia. Foi adotado o
principio da contengdo no uso da forga policial (Hollanda, 2005:85). O uso concreto da
forca deveria ser limitado a casos excepcionais e restritos de mediacdo de conflitos que
demandassem esse recurso, devendo ser observada, sempre, a proporcionalidade entre o
direito ameagado ou violado e a acdo policial consistente em preserva-10.% As prisdes
ilegais e o recurso a tortura em interrogatorio, praticas comuns no regime militar de

governo, também foram proibidos.**

31 Sento-Sé (1998:53) afirma que o repldio a atuacdo policial nos anos de recrudescimento politico se
estendia rapidamente ao arbitrio com que as forgas policiais atuavam nas favelas e nas regifes de
concentracdo de pobreza.

%2 Conforme adverte Bittner (2003:104), a policia néo cria as divisdes existentes na sociedade, mas pode
amplia-las se distribuir seus servicos de forma seletiva.

% Hollanda (2005:83-84) descreve os principios basicos da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para
0 uso da forga policial, “incorporado aos cursos de profissionalizagéo policial e reproduzido nas Notas de
Instrucdo de cada unidade de operacdo da policia”. Sobre os referidos principios ver o “Cédigo de
conduta para funcionérios encarregados de fazer cumprir a lei”, ONU (17/12/1979).

3 Sobre a proibicdo de qualquer meio de tortura por parte da policia, ver art. 5° do “Cédigo de conduta
para funcionarios encarregados de fazer cumprir a lei”, da ONU (1979).
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Um tema fundamental para a reestruturacdo organizacional da policia e a
orientagdo da conduta policial, a partir da concepcdo de seguranca publica em
sociedades democraticas, fora introduzido pela primeira vez no estado: a integracéo
entre a policia e a comunidade.®® As metas da corporacio, em conformidade com as

diretrizes governamentais, foram sintetizadas no plano diretor da PMERJ:

“promover, adaptando a estrutura policial-militar as exigéncias da seguranca
publica, o ajustamento comportamental da organizagdo dentro de uma nova
concepcdo da ordem puoblica, na qual a colaboracdo e a integracdo
comunitaria sejam 0s novos e importantes referenciais, o que implica um
novo policial e uma nova policia”. (Cerqueira, 2001)

A énfase na necessidade de uma nova policia e um novo policial parece representar
as propostas de resgate das funcdes — prestagdo de servicos civis - e de uma identidade
propria das policias militares em sociedades democraticas. Para tanto, seria necessario,
conforme salienta Muniz (1999:82), aprender novamente a “fazer policia”, “voltar a ser
Policia de verdade”. Esse aprendizado teria como suporte tedrico 0s preceitos
democraticos, que tornam imprescindivel ndo apenas o consentimento, mas também o
envolvimento da sociedade nas politicas desenvolvidas pelo Estado na area de
seguranga publica.

O respeito aos direitos fundamentais do cidaddo, e a inadmissibilidade de praticas
arbitrarias, a valorizacdo do policial frente a comunidade a qual deveria servir, 0 apoio e
a participacdo da comunidade na prevencdo do crime, entre outras medidas, ja
comentadas, formavam a politica central do governo na area de seguranca publica.
Esses objetivos representaram uma significativa inovacdo para o cenario politico
brasileiro, pois, pela primeira vez desde o fim da ditadura militar, buscava-se adequar a
politica de seguranca publica e as estratégias policiais aos principios democréticos, que
se encontravam em pleno desenvolvimento em outros paises do ocidente.®

Em meados da década de 1980, véarios fatores comegavam a suscitar criticas ao
posicionamento politico do governo. O crescimento dos indices de criminalidade e

violéncia pode ser referido como uma primeira justificativa. De fato, os indices de

% Cerqueira (2001:86) ressalta, no livro Do Patrulhamento ao Policiamento Comunitario, que no Brasil
ndo houve estudos ou reflexdes académicas sobre o policiamento comunitério anteriores a sua aplicacdo
pelas policias. A questdo fora tratada inicialmente pelos policiais, que se guiaram na experiéncia norte-
americana (Cerqueira, 2001)

% Tratava-se de um 6timo momento para o desenvolvimento das politicas democraticas no Brasil, pois
havia enorme rejeicdo a concepgao militarizada da seguranga publica (Sento-Sé, 1998:49).
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crime e a sensacéo de inseguranca aumentaram significativamente na década de 1980.%’
Sento-Sé (1998:63) afirma que “foi nessa epoca que o perfil do trafico de drogas no
estado e, principalmente, na capital mudou rapida e radicalmente”. Os pontos de venda
de drogas, a maior parte situados nas favelas, passaram a ser objeto de disputa de grupos
organizados (Sento-Sé, 1998:64). Reconhecida a importancia desses fatos, parece que o
fortalecimento dos “principios de lei e ordem”, na orientacdo das condutas dos 6rgéos
de seguranca publica, esta ligado, também, a outros fatores. Os embates politicos, que se
acirravam em periodos de elei¢des, valores arraigados tanto na cultura policial quanto
no imaginario de parte da populacdo, reacdes e criticas nas policias civil e militar etc.

As reacOes das policias civil e militar e da opinido publica as politicas adotadas
pelo governo alcancavam dimensdes cada vez maiores.*® O crescimento da
criminalidade e do sentimento de inseguranca da populacéo era associado a negligéncia
da policia no controle do crime. Ndo podendo recorrer as ja mencionadas praticas de
repressao ao crime, as policias civil e militar alegavam que a ineficicia de sua atuagéo
devia-se aos obstaculos intransponiveis colocados pelo discurso dos direitos humanos.
Segundo Sento-Sé (1998:62), muito rapidamente, o posicionamento do governo de
conter as acOes arbitrarias e violentas da policia nas favelas, aliado a proibic¢do de que os
orgdos policiais utilizassem as estratégias de intervencao as quais estavam habituados,
levou & associacdo do brizolismo ao banditismo e & desordem.*®

Para demonstrar a rejeicdo explicita das policias civil e militar as medidas do
governo no tocante a conduta policial, Sento-Sé (1998:63) cita a declaracdo do delegado
Hélio Vigio no final de 1986:

“Bandido so respeita repressdo. Querem fazer do policial um assistente
social. Até quando o governador vai enganar 0 povo com essas histdrias de
criancinhas? Nao podemos tocar nas favelas, sdo reduto dele. Temos coragem
de falar porque temos moral. J& vivemos outros regimes politicos, mas nunca
fomos téo desrespeitados” (JB, 04/11/86)

% Sento-Sé (1998:49-50) refere-se aos crimes de homicidio, roubo e furto de veiculo, ao trafico de
entorpecentes etc.

%8 Em novembro de 1985, cerca de 200 integrantes da policia civil, afrontando a politica de seguranca
publica estadual, sairam pelas ruas da cidade “estourando” pontos de jogo de bicho e carteado (Hollanda,
2005:133). Essa operagao, conhecida como “Operagdo Bicho”, além de nédo ir de encontro com as
diretrizes do governo, pautava-se em agdes ilegais dos policiais (Hollanda, 2005).

¥ A ousadia com que o governo inseriu o discurso dos direitos humanos nas politicas publicas do estado
Ihe “custaram” muito caro. Os direitos humanos ficaram estigmatizados como “direitos de bandido”
(Hollanda, 2005:137).
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O discurso de direitos humanos e a tentativa de adotar a visdo comunitaria de
policiamento foram rejeitados pelos policiais. Voltava a “cena” o posicionamento
segundo o qual direitos humanos ndo eram feitos para criminosos, e que a tentativa de
Ihes garantir o respeito a tais direitos traria grandes dificuldades & policia no “combate
ao crime” e controle das “classes perigosas”. Enquanto, na década de 1970 e inicio dos
anos 1980, a concepcdo militarizada da seguranca publica era amplamente rejeitada pela
opinido publica, no final da primeira gestdo Brizola comecava a ganhar “f6lego”
novamente.

Setores da sociedade civil e dos formadores de opinido, também “contaminados”
por valores culturais segundo 0s quais seria necessario um numero cada vez maior de
policiais, e de armas cada vez mais poderosas, na “guerra contra o crime”, ndo
acreditavam nas propostas de reforma do governo.* Essas crencas da populacio
fortaleciam-se cada vez que se tinha noticia do cometimento de um crime de
repercussao e do crescimento dos indices de violéncia. Exatamente neste ponto passava
a ser estimulada a politica autoritaria de repressdo ao crime, a qual, sendo usada com
fins “eleitoreiros”, prometia reduzir as taxas de crime em um curto espaco de tempo.
Tudo isso fez com que o primeiro governo Brizola fosse acusado de defender os direitos
humanos dos criminosos e ndo se preocupar com os direitos das vitimas, de inibir a
atuacdo da policia contra o trafico de entorpecentes e de ndo deixar os policiais subirem
as favelas cariocas, ou seja, de “algemar a policia” e liberar o crime (Sento-Sé, 1998;
Hollanda, 2005).

As resisténcias e criticas sofridas pelo governo levaram ao fortalecimento do
discurso de “guerra contra o crime”, e viabilizaram o retorno de uma perspectiva
repressiva de seguranca publica a cena politica, 0 que representou um retrocesso para o
estado em termos de reforma democratica da policia. Ao brizolismo, associado a
sublevacdo, a desordem urbana e ao crime organizado - em especial com os banqueiros
do jogo de bicho -, contrapunha-se a candidatura de Moreira Franco (Sento-Sé,

1998:65-66). Em 1987, Moreira Franco, prometendo acabar com a violéncia em cem

0 Sento-Sé (1998:65) menciona um aspecto do discurso brizolista que passou a pesar contra ele: a énfase
na oposicdo elites-povo. Conforme o autor, quando o discurso ganhou contornos mais agressivos,
comecou a suscitar certa hostilidade das classes médias.
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dias, através do resgate as estratégias duras de guerra ao crime, interrompia as politicas
desenvolvidas no governo anterior.**

O governo Moreira Franco (1987-1991), ndo obstante coincidir com o periodo da
reforma constituinte no Brasil - 1987/1988 -, e com a promulgagdo da Constituicdo
Federal de 1988, apresentava politicas autoritarias de controle do crime muito
semelhantes ao que o0 estado possuia no periodo de recrudescimento politico. Logo,
contradizendo os principios democraticos previstos na Carta Constitucional de 1988, e
ndo se preocupando com as novas exigéncias da Constituicdo para a area de seguranca
publica, esse governo representou um retrocesso, a “volta ao passado” para utilizar os
mesmos meios repressivos e arbitrarios na politica de seguranca do estado, tendo sido

abandonadas todas as medidas tentadas no governo Brizola.*?

O segundo governo Leonel Brizola (1991/1994)

Leonel Brizola retornava ao governo do Rio de Janeiro em 1991, um momento no
qual era nitida a ineficacia da politica autoritaria do governo Moreira Franco no tocante
a diminuicdo das taxas de crime. Os anos de 1987-1990 retratavam, ao contrario do que
ostentara Moreira Franco em sua campanha, a tendéncia ascendente dos padrdes de
crime e violéncia, e do nimero de policiais envolvidos com a corrupcéo e o crime.*”®
Seria preciso, portanto, retomar o processo de democratizacdo, o que foi feito por
Brizola, auxiliado por Nilo Batista, vice-governador e coordenador da area de seguranca
publica. Salienta Cerqueira (2001a:50-51) que os principios pelos quais se orientaria a
politica de seguranca publica eram os mesmos do primeiro governo. Porém, seria
necessario um aperfeicoamento das medidas adotadas anteriormente, para evitar, ou
diminuir, as resisténcias encontradas anteriormente (Cerqueira, 2001a).

Discorrendo sobre as politicas de seguranca publica implementadas no Rio de

Janeiro no periodo, Nazareth Cerqueira (2001a:46-47) recorda os debates de que

*1 Sobre o significado da vitéria de Moreira Franco, nas eleicdes de 1986, para a politica de seguranca
publica do estado, ver Sento-Sé (1998:65-68), Soares (2000:111-112) e Arthur Trindade Maranhdo Costa
(2004:134).

*2 Sento-Sé (1998:66) ressalta que o desgaste relativo da imagem publica de Brizola n&o correspondeu,
naquele momento, a um equivalente descrédito da idéia de que a acdo policial deveria ser pautada pelos
direitos humanos. O autor acrescenta que Darcy Ribeiro obteve uma votacdo expressiva nas eleicdes de
1986.

* Conforme Sento-Sé (1998:67), ao longo do mandato de Moreira Franco os indicadores de delitos como
roubo, furto de automéveis e homicidios dolosos apresentaram uma variagdo ascendente constante.
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participou em setembro de 1991, na Colémbia, onde se realizava um seminario
internacional para discutir as “Alternativas para o futuro de Medellin e sua area
metropolitana”.** Suas exposicBes atrelaram-se ao tema ”Manejo de conflitos sociais:
forca publica — sociedade civil”. Na ocasido, o autor (2001a:47) procurou mostrar o
contraste entre dois modelos de imposicdo ou de preservacdo da ordem, afirmando que
as forcas publicas, no manejo dos conflitos sociais, atuardo com um ou outro modelo,
dependendo da orientacdo politica ou das tendéncias da sociedade civil para uma
direcdo autoritaria ou democréatica. As sugestdes proferidas durante aquele seminario
reafirmam o interesse do autor em substituir o tratamento repressivo convencionalmente
dado aos conflitos sociais urbanos por formas negociadas, consensuais. O discurso dos
direitos humanos deveria, da mesma forma que no governo anterior, pautar as
estratégias da policia ao lidar com os problemas de seguranca publica, e a participacao
do cidadéo seria fundamental para a preservagéo da paz.

Parece oportuna a apresentacdo de algumas inovagdes do governo na segunda
gestdo, sem prejuizo da analise de politicas consideradas imprescindiveis em ambos 0s
governos. O contexto que favoreceu as criticas acirradas as politicas do governo e o
retorno das praticas autoritarias na area de seguranca publica do estado também
necessitam de compreensdo (Sento-Sé, 1998: 68-70). O ponto mais desfavoravel ao
discurso democréatico do governo se deu com a intervencdo do Exército na seguranca
publica do estado, momento em que se iniciava, outra vez, o processo de remilitarizacao
da seguranca publica, tal como analisado por Cerqueira (2001a:45).

Entre as novidades apresentadas nesse governo, diretamente relacionadas a
implementacdo do policiamento comunitario, Cerqueira (2001b:178) indica a cria¢do de
Conselhos Municipais e Locais de Defesa Social, que pretendiam organizar e promover
a auto-protecdo comunitaria, por meio de programas de prevencao e de coopera¢do com
0s organismos da policia e da justica locais.

O governo procurou reiniciar o desenvolvimento dos programas comunitarios de
prevencédo ao crime. Dessa vez, entretanto, conseguiu-se avangar um pouco mais, sendo

introduzido o policiamento comunitario em alguns bairros residenciais do Rio de

*Eis as justificativas de Cerqueira (2001a:47) para citar a Colémbia: por se tratar de um pais marcado
pela violéncia e pelo poderio do trafico de entorpecentes, e por estar tentando discutir um novo modelo de
resolucdo de conflitos; pelo fato de o autor ter apresentado 14 os principios conceituais que modelavam a
sua concepgdo de seguranca publica.
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Janeiro, e, no final de 1994, um projeto de policiamento comunitario em Copacabana.
Observam Leonarda Musumeci et al (1996:6), no texto Seguranca Publica e Cidadania:
a experiéncia de Policiamento Comunitario em Copacabana (1994-95), que o modelo
de policiamento comunitario havia sido introduzido experimentalmente pela Policia
Militar em alguns bairros residenciais do Rio de Janeiro — Grajau, Urca, Alto da Boa
Vista, Jardim Sulacap, Pedra de Guaratiba e Laranjeiras. Porém, até a implantacdo do
projeto de Copacabana, no final de 1994, tratava-se de iniciativas topicas, de pequena
escala, cujos resultados, apesar das avaliacGes locais favoraveis, ndo chegaram a
influenciar mais amplamente a pauta do debate sobre a reformulacdo da politica de
seguranca no estado (Musumeci et alli). O projeto de Copacabana foi abandonado
lentamente pelo governo Marcello Allencar, sem que houvesse qualquer apreciacao
prévia dos seus efeitos negativos e positivos, e sua viabilidade.*

No ano de 1994 o governador Nilo Batista deparou-se com problemas que
culminaram na “quase intervencao federal” na area de seguranca publica do Rio, e
deram origem a denominada “Operacdo Rio”, um termo de cooperacdo entre a Unido e
o estado na &rea de seguranca publica.*® A “Operacdo Rio” consistiu na permissdo para
que o Exército assumisse o papel das policias estaduais e desempenhasse as fungdes
atribuidas as referidas instituices (Cerqueira, 2001a:45). Dentre as atividades
desempenhadas pelo Exército, Cerqueira (2001a) destaca as operacbes de ocupacdo de
favelas, para repressao aos traficantes, e operacdes de policiamento nas ruas.*’

O crescimento da violéncia, e as campanhas eleitorais para governador, nos anos
de 1993 e 1994, fizeram do tema seguranca publica, mais uma vez, um poderoso
instrumento para angariar votos e reforcar os discursos de ‘“guerra ao
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crime”™(Cerqueira, 2001a:53). Logo, passaram a ser perpetradas muitas criticas as

** O projeto de policiamento comunitario de Copacabana, implementado no final da segunda gestdo
Brizola no Rio de Janeiro (setembro de 1994), é considerado a primeira experiéncia substancial de
policiamento comunitario no pais. A experiéncia de policiamento comunitario de Copacabana é relatada
por Musumeci et al, 1996.

¢ No ano de 1994, Nilo Batista assumira o governo do estado, para que Leonel Brizola se candidatasse a
presidéncia da Republica.

T Como observa Bayley (2001:20), no livro Padrées de Policiamento, ao distinguir a policia de outras
formas de policiamento, quando o Exército é utilizado para a preservacdo da ordem (publica) dentro da
sociedade, deve ser visto como forca policial. No entanto, ndo parece ter sido isso que ocorreu na
“Operacdo Rio” (1994 a 1995), por diversas razdes — a filosofia combatente que estava por tras dessas
atividades, a falta de treinamento adequado dos militares etc.

*8 Ressalta Sento-Sé (1998:68) que a “Operacdo Rio” resultou de intensa propaganda travestida de debate
sobre sua pertinéncia ou ndo.
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politicas do governo, acusado de impedir a acdo da policia no combate ao crime,
proteger 0s criminosos, e permitir o aumento exacerbado da violéncia no estado.* O
Ministério da Justica tentou negociar com o governador Nilo Batista a substituicdo das
chefias da policia por titulares indicados pela area federal, mas a proposta nao foi aceita
(Cerqueira, 2001a: 59). Posteriormente, foi sugerida pelo PDT, partido politico do
governo, a indicacdo de um general para a area de seguranca publica, com o intuito de
evitar a intervencao federal, mas a medida também nao foi aceita pelo governador . Em
meio a esse debate, e ao fortalecimento dos discursos a favor da intervengdo, Nilo
Batista, com o intuito de articular as acbes policiais contra 0s crimes federais —
contrabando de armas e trafico de entorpecentes -, assinou 0 termo de cooperacdo que
deu origem a “Operacédo Rio”.

Cerqueira (2001a:60) mostra-se decepcionado com o desenrolar da “Operagédo
Rio”, por observar que ndo houve qualquer contribuicdo da Policia Federal na
prevencdo aos citados crimes federais, e que, por outro lado, as Forcas Armadas
preocuparam-se somente com as operagdes nas favelas e com a mudanca da estrutura da
Policia Militar e da administracdo da 4rea de seguranca publica.”® Nota-se que naquele
momento havia grande preocupacdo do Exército em retomar o controle da seguranca
publica do estado, que passara a ser da responsabilidade do governador a partir dos anos
1980, o que significou mais um passo atras para as politicas democraticas. O discurso
militarista ressurgia com toda a forga, demonstrando que os valores adquiridos durante
o periodo militar ainda sdo marcantes em varios segmentos politicos, da instituicdo
policial e da sociedade civil brasileira.

As consequiéncias politicas da “Operacdo Rio” sdo resumidas em trés aspectos:

“Primeiro: a despeito de sua inoperancia para cumprir a desejada diminuicéo
dos indices de criminalidade, a Operacdo Rio foi extremamente eficiente na
alteragdo da percepcdo publica sobre seguranca, levando uma parcela da
populagdo a acreditar de fato em sua eficacia e pertinéncia; segundo:
sacramentou a ascensdo da légica militarizada como Unica alternativa factivel
para o enfrentamento da criminalidade no estado; terceiro: reforcou a ja tdo
propalada correlacdo entre a criminalidade e o brizolismo, ao tirar da érbita
do governo do estado o controle do policiamento ostensivo”. (Sento-
Sé,1998:68-69)

* Sento-Sé (1998:68) afirma que setores conservadores da corporacdo policial e da elite politica
ganharam espaco crescente na midia, ligando a politica de direitos humanos a condescendéncia e
permissividade com o crime organizado.

%0 As operacbes de ocupacdo e enfrentamento ao criminoso, nas favelas, sio denominadas como
operacOes “enxuga gelo” (Cerqueira, 2001a:59).
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De fato, os indices de crime e violéncia continuavam a crescer na década de 1990.
Os indicadores de crimes de homicidio, roubo e furto de automdveis permaneceram nos
altos padr@es alcancados no fim do Governo Moreira Franco, com oscila¢bes de ano a
ano (Sento-Sé, 1998). Os crimes de extorsdo mediante seqlestro cresceram
substancialmente, enquanto o trafico de entorpecentes alcangou proporcdes inéditas
(Sento-Sé, 1998). Porém, a necessidade de medidas estratégicas para lidar com esses
problemas ndo justificava o recurso a militarizacdo (Sento-Sé, 1998). Além de ter se
mostrado ineficaz nos periodos anteriores, a retomada do discurso repressivo
significaria o abandono de politicas democraticas. Seriam necessérias, entre outros
fatores, estratégias que dificultassem a entrada de drogas e de armas no estado e

interviessem nas atividades de receptacdo de veiculos subtraidos (Sento-Sé, 1998).

Soares (2000:112), Subsecretario de Seguranga Publica no governo Garotinho
(janeiro de 1999 a marco de 2000), lembra que o segundo governo Brizola ficou
estigmatizado como a origem do caos urbano no Rio de Janeiro. O autor atenta para 0s
avangos conseguidos nesse periodo e diz acreditar que a consolidago desse diagnostico
negativo deveu-se menos a realidade da dindmica criminal — que alcancara patamar
gravissimo, mas ndo superior ao que se observara ao final do governo Moreira Franco —
do que a hiperpolitizacdo da violéncia, que transformou a criminalidade na variavel
eleitoral decisiva. As palavras do autor (2000:112) elucidam o cenério politico naquele

instante:

“O que se colheu, na primeira metade dos anos 90, durante o segundo
governo Brizola, ja estava plantado na segunda metade dos anos 80.
Entretanto, por razdes politicas, foi Brizola, ndo Moreira Franco, quem ficou
associado a desordem. O final melancélico desse capitulo da nossa histdria
recente foi marcado pela intervencdo do Exército, em outubro de 1994,
aplaudida pela maioria da populacdo, mas desastrada”.

Pelo que se infere das observages transcritas acima, volta e meia o crescimento da
violéncia serve de pretexto para o “endurecimento” das politicas de seguranca publica,
assumindo posicao privilegiada nos embates politicos, nos meios de comunicagéo e nos
diversos segmentos sociais. O crime e a violéncia fazem parte da pauta diaria de
discussdo em todos o0s setores da sociedade, sendo este um dos fatores para 0 aumento
do medo da populacdo em relagdo ao crime. As promessas de reducdo da taxa de crime,

feitas com fins eleitoreiros, surgem, muitas vezes, como a melhor forma de conquistar o
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apoio da sociedade. Com isso, a sociedade é enganada duas vezes: na primeira por ser
levada a acreditar que o crime e a violéncia podem ser reduzidos com as estratégias
autoritarias advindas do regime militar, aplicando ao controle do crime os mesmos
meios empregados nos campos de batalha; segundo, por acreditar que uma politica de
seguranga publica de controle da criminalidade produzira resultados imediatos.
Referindo-se as discussdes acerca da politica publica que ele pretendia viabilizar
no periodo em que esteve na Subsecretaria de Seguranca do governo Garotinho, o autor
(2000:81-82) afirma que nunca houve uma politica de seguranga no estado,
acrescentando que o que se costuma chamar “politica de seguranga” quase sempre se
resume a um conjunto de intervencdes policiais, reativas e fragmentarias, determinadas
pelas tragedias cotidianas, acrescentando que tais intervencdes sdo ditadas pela
visibilidade publica e pelo varejo das pressbes. Seus comentérios estdo embasados,
certamente, na experiéncia vivida pelo autor quando tentou implementar uma politica de
seguranca publica substancial no estado do Rio de Janeiro. A politica de seguranca
publica pretendida por Soares (2000:65-72) preocupa-se, entre outros fatores, com o fim
da violéncia policial contra moradores de favelas cariocas, que cresceram de forma
gritante no governo Marcello Allencar devido a incentivos como a denominada
“premiacdo faroeste”, e com o fornecimento de servico policial (igualitario) para

todos.™*

O autor (2000:71-79), defendendo o discurso de direitos humanos e a
necessidade de lidar com o problema da criminalidade onde quer que ele esteja —
favelas, demais bairros pobres ou &reas nobres das cidades -, destaca a intencdo de
reformular as medidas tépicas até entdo adotadas na area de seguranca piblica.’* Soares
sofreu vérias resisténcias dentro da propria Secretaria de Seguranca, por conta das
escolhas ambiguas do governador Garotinho ao formar a equipe que comporia a referida
secretaria; uma de suas maiores contradicdes foi a nomeacdo do General do Exército
José Siqueira para 0 cargo de Secretario de Seguranca, no inicio do governo. Aos

poucos Soares (2000:128-130) pode notar que, na verdade, ndo havia a intencdo de

L A “premiagdo faroeste”, também denominada “premiacao por bravura” ou “promogéo por bravura”,
consistiu na adogdo de medidas ou agdes de politica salarial com o fim de estimular a produtividade dos
policiais em um contexto de salarios reconhecidamente baixos (Cano, 1998:205). Policiais eram
freqlientemente promovidos ou premiados por intervencGes armadas que resultavam em mortos ou feridos
(Cano, 1998).

%2 A intencdo de expandir, para as favelas e demais comunidades da regido metropolitana, 0 modelo de
seguranca que se beneficiam os bairros nobres fez surgirem os “Batalhdes Comunitarios” (Soares, 2000:
287-298).
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desenvolver uma politica de seguranca democratica, mas, tdo somente, adotar algumas
medidas que melhorassem a imagem da seguranca publica do estado sem alterar sua
esséncia.

Falando sobre os desafios ainda enfrentados nos tempos atuais quando se trata de
problemas que estdo atrelados a esséncia da instituicdo policial no Brasil, Muniz
(1999:65) destaca que a visdo militarizada das forcas policiais ostensivas, por exemplo,
ainda exerce um fascinio sobre os executivos de seguranca publica e no senso comum
ilustrado, sobretudo quando o tema a ser discutido é o “lado operacional da policia” ou
0 necessario “controle dos homens armados” que fiscalizam o cumprimento da lei no
espaco urbano.>® Segundo ela, argumento da sua tradicdo tem prevalecido nos debates,
mesmo que ndo tenha sido satisfatoriamente demonstrada, ao longo da historia, a
rentabilidade do modelo militar no que concerne ao controle sobre o uso legal e legitimo
da forca e, principalmente, a discricionariedade no mundo policial (1999:65).

As observacOes de Muniz (1999:65-66) resumem os fatores constituintes da
insisténcia em se desenvolver politicas de seguranca publica que contrastam com 0s

principios democraticos:

“Em suma, os diversos ajustes por que passou o0 sistema policial brasileiro
mantiveram sobrevivéncias e residuos de outrora: 0 recurso excessivo aos
expedientes de disciplina como uma resposta ao real poder discricionario; a
idéia de que ofertar segurancga publica equivale a uma gloriosa cagada dos
inimigos da ‘boa ordem e da paz publica’; a identificacdo das questbes de
ordem publica com aquelas relativas a soberania do Estado; as solicitagdes
para que o Exército atue nos assuntos de ordem publica, foram marcantes em
nosso passado e ainda tém sido, curiosamente, uma realidade na vida
democratica brasileira”.

Como ja mencionado no inicio desse tdpico, e pelo que evidencia o contexto
politico brasileiro nessas duas décadas de “transi¢cdo” democratica, o abandono da
ideologia de enfrentamento e combate ao criminoso, tipica dos modelos conservadores,
carece do efetivo interesse politico do governante, no sentido de criar mecanismos para
convencer a sociedade e a propria policia de que esse entendimento esta ultrapassado.
As estratégias militaristas, além de serem mais custosas ao Estado, ndo conseguem

atender a funcdo precipua da policia — o controle do crime e da desordem.

53 Bittner (2003:172) parece explicar esse fascinio ao se referir & origem das policias modernas. Segundo
0 autor, “todas as policias tém sua origem ligada ao papel dos homens das armas, como, de fato, ainda
podemos observar refletido no termo gendarme [fr. lit. “‘gentes com armas’]”.
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A concepcdo de preservacdo da ordem publica no Estado de Direito considera a
necessidade de proteger, respeitando, os direitos e interesses dos cidaddos, e aceitar
todas as pessoas como membros constituintes dessa mesma ordem publica. Essa
concepcdo inclui, portanto, o entendimento de que o Estado ndo pode desrespeitar 0s
direitos de seus proprios cidadaos, tratando os criminosos como “inimigos internos” que
precisam ser combatidos com toda a “fdria”, pois isso torna as relacdes ainda mais
violentas e aumenta a sensagdo de inseguranca da populagdo.>* Afinal, o Estado ndo
pode querer eliminar os conflitos existentes na sociedade, pois isso significaria a
destruicdo da prépria sociedade, o que, por sua vez, levaria ao desaparecimento do
Estado.™ Portanto, a partir do momento que 0s governos tiverem suas atences voltadas
para a necessidade de desenvolver politicas que priorizem a administracdo ou a
mediacgdo de conflitos com 0 apoio e a participacdo do cidadao, procurando descobrir
aqueles problemas que mais lhe incomodam para, a partir dai, planejar suas acdes e
proporcionar a melhoria da qualidade geral de vida nas comunidades, sera possivel
vislumbrar um Estado efetivamente democratico.

As propostas de politicas democraticas aqui discutidas ndo pretendiam resolver
todos os problemas relacionados a criminalidade e a desordem, mas sim apresentar um
caminho para a mudanca consideravel no elevado quadro de crime, violéncia e medo do
crime que se instalara no Brasil, principalmente em grandes centros urbanos como o Rio
de Janeiro. O objetivo dessas politicas é reduzir consideravelmente o indice de
criminalidade e de inseguranca na sociedade, priorizando as estratégias preventivas e
contando com o apoio do cidad&o.*® As referidas politicas pretendem reduzir, também,
os lamentaveis, e freqlientes, casos de violéncia e demais arbitrariedades policiais contra

os cidaddos, principalmente aqueles pertencentes as camadas sociais populares. As

* Cano (1998:205-229), analisando os indices de homicidio entre janeiro de 1993 e julho de 1996,
observou que os nimeros dobraram no periodo em que foram implantadas e multiplicadas as premiacdes
e promogdes por bravura na politica de seguranca publica do estado do Rio de Janeiro — maio de 1995 a
julho de 1996, periodo em que o General Nilton Cerqueira administrou a Secretaria de Seguranca do Rio
de Janeiro. Musumeci (2002:01-08) verificou, ap6s a analise de uma pesquisa da UNESCO sobre o
crescimento dos indices de homicidio nos estados brasileiros, em 2000, a contribuicdo da violéncia
policial e o facil acesso as armas de fogo para o crescimento desses crimes.

% Como salienta Brodeur (2002:264), referindo-se ao entendimento de Durkheim, é inconcebivel uma
sociedade sem crime e desordem. Uma das justificativas que poderiam ser dadas a essa afirmacgéo é o fato
de o crime ser uma fenémeno politico, ou seja, a delimitacdo dos comportamentos sociais considerados
criminosos é feita por alguns grupos sociais, e podem mudar de tempos em tempos, ou de uma sociedade
para a outra. Porém, a compreensdo desse entendimento requer o abandono da crenca de que o crime é
um mal ou uma doenca.

% As experiéncias em paises como os Estados Unidos, Canada, entre outros, mostram que isso é possivel.
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referidas préaticas tém se mostrado ineficazes no controle do crime e da desordem,
produzindo o efeito inverso, de aumentar os atos de violéncia nas relagdes entre policia
e cidaddo, assim como entre os cidaddos.”” Além disso, acdes violentas, arbitrarias ou
discriminatorias da policia geralmente exacerbam as hostilidades da populagdo em face
dos policiais, além de agravarem cada vez mais a desconfianga em rela¢do aos policiais.

Nesse sentido, merecem destaque, ainda, as observagdes de Muniz (1999:64) no
tocante a participacdo dos cidaddos na preservacdo da ordem publica, pois a autora
esclarece que quando se fala, nos Estados democraticos, que é de todos a
responsabilidade pela construcdo de sociedades seguras, ndo se pretende diminuir ou
amenizar o dever do poder executivo contemporaneo, mas afirmar que sem o auxilio
dos “atores” sociais, continuara sendo inviavel a sustentacdo dessa ordem.

Tudo isso indica que, ndo havendo a finalidade de insistir em “colocar vinho velho
em garrafas novas”, ou “produzir mais do mesmo”, o provimento de seguranca publica,
em sociedades democraticas, pressupde o desenvolvimento de politicas de seguranca
publica que representem mudancas efetivas nos valores e comportamentos de
governantes, administradores publicos, policiais e da prépria sociedade. Parece ser
importante um engajamento, dos interessados em reformas democréticas, no sentido de
romperem com a tendéncia conservadora ainda presente na realidade brasileira. A
tendéncia conservadora somente admite a mudanca da quantidade do que se faz, ou seja,
“aplicacdo de um verniz”, “uma tintura diferente”, sem “alterar a maquina”, para que ela
continue “fazendo tudo o que sempre fez” (Soares, 2000:129). Se ndo houver a intengéo
de continuar atribuindo as Secretarias de Seguranca Publica e as policias, somente, a
funcdo de prender os “bandidos” que agridem a ordem publica, comparando-as, usando
as palavras de Soares (2000:128-129), a um pintor - a quem cabe pintar as paredes
quando aparecem manchas -, essas mudancas se mostram necessarias.

O esforco do governo — e dos departamentos de policia — € necessario para colocar
em pratica as mudancas. Além de dar suporte financeiro aos departamentos de policia e
determinar que sigam as diretrizes bésicas contidas nas leis e nos regulamentos, mostra-

se essencial a crenga do governo nessas mudangas. Dessa forma, o convencimento da

" A morte brutal de 29 pessoas por policiais militares, em municipios da Baixada Fluminense, no dia 31
de margo de 2005, denominada “Chacina da Baixada”, demonstra um traco ainda presente na realidade
social do estado. Um episodio recente de violéncia e ilegalidade da acdo policial no Rio de Janeiro, que
teve grande repercussao nos meios de comunicagao, provocando a indignacao da sociedade.
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sociedade a livrar-se de preconceitos e valores culturais até entdo considerados
inquestionaveis pode se tornar mais facil. A utilizacdo de dados cientificos —
experimentos, dados estatisticos, pesquisas — e 0 planejamento sdo etapas igualmente
necessarias da reforma.

Considerados esses requisitos prévios, ha ainda aqueles cuja observacdo pelos
reformadores pode ser decisiva para a implementacdo das mudancas. A atencdo as
dificuldades - algumas sao previsiveis, mas surgirdo outras inesperadas — encontradas ao
longo do processo de reforma é um deles. A preocupagdo com os resultados pretendidos
a médio e longo prazo - haverd inimeras cobrancgas de resultados visiveis e imediatos —
aparece como um fator primordial a consisténcia das mudancas. No que tange as
transformacbes na forma de pensar e agir da Policia destacam-se: a redefinicdo dos
critérios de admissao, formacdo, treinamento e avaliacdo dos agentes policiais e 0
estimulo aos departamentos no processo de mudanca, o que pode ser feito com a criacao
de recompensas ou premiacgdes aqueles agentes que se mostrarem comprometidos com a
nova filosofia e as novas estratégias. A transposicédo das dificuldades e a apreensdo dos
resultados pretendidos dependem do acompanhamento (monitoramento) das reformas e
da avaliacdo dos resultados. As criticas de que, provavelmente, serdo alvo as medidas
adotadas podem representar um fator positivo, desde que tais criticas sejam vistas como
um desdobramento normal de qualquer processo de mudanca, principalmente no que diz
respeito a democratizacdo de politicas publicas. O avanco das transformacdes carece,
em ultima andlise - e associado a outros fatores - da firmeza de suas idéias.

A preocupacdo com reformas efetivas na area de seguranca publica, pautadas nos
valores democraticos e em estratégias de mediacdo de conflitos mais eficazes, sugere a
discussdo de um tema que promete atender as finalidades propostas acima: o
policiamento comunitario. O modelo comunitério pretende redefinir a filosofia e as
estratégias de acdo da policia moderna, para que ela oriente suas a¢des nos principios
democraticos e consiga, com o auxilio da comunidade e enfatizando estratégias
preventivas de controle do crime e da desordem, reduzir ndo s6 o crime e a desordem,

mas também o medo da populacdo em relacdo a esses fatos.
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1.2. Crises das instituicdes policiais e as propostas de mudanca: a experiéncia norte-

americana e as particularidades da policia brasileira

A existéncia da policia profissional, nos moldes da organizacdo policial moderna,
relaciona-se, entre outros fatores, as criticas da sociedade ocidental as impropriedades e
violéncias dos meios de controle social utilizados pelas forcas policiais e pelo Exército,
e as reivindicagdes por uma instituicdo comprometida com o controle social nos tempos
de paz. Logo, torna-se primordial situar alguns elementos decisivos para a constitui¢do
das organizacOes policiais modernas. Muniz (1999:25-26) lembra que a luta pelos
direitos civis estava originalmente comprometida com a criacdo das forcas policiais
modernas ou profissionais, ou seja, que as policias profissionais surgiram como uma
“resposta civilizada” as insatisfagdes publicas relativas as arbitrariedades oriundas do
uso particular da forca e pelas intervengdes descontinuas e desproporcionais do exército
nos conflitos sociais. Comecava-se a distinguir a acdo do exército, com o maximo
emprego da violéncia para coagir o inimigo na guerra, da acdo policial, com 0 uso
minimo da forca necessaria para compelir a obediéncia individual e coletiva nos tempos
de paz.

A policia ostensiva conhecida nos dias de hoje, e mencionada como a base da
instituicdo em todo o mundo, tem sua origem, conforme afirma Bittner (2003:41), no
artigo intitulado Policiamento em Areas Deterioradas: um Estudo da Manutencdo da
Paz, na Policia Metropolitana de Londres, projetada por Sir Robert Peel, tendo sido
criada em 1829 para substituir um sistema antiquado e corrupto de aplicacdo da lei, em
um periodo no qual seus planejadores desejavam criar um instrumento que ndo pudesse
ser facilmente usado no jogo interno do poder politico, e que, ao contrario, pudesse
instaurar e manter condi¢cfes favoraveis a industria, ao comércio e a vida civil urbana
em geral.*®

James J. Fyfe, Jack R. Greene e William F. Walsh (1997:6-8), no livro Police
Administration, reportam-se a Policia Metropolitana de Londres como uma forca

policial organizada e paga, administrada em turnos para fornecer o servico de ronda a pé

%8 Peel ocupava a funcéo de Secretario do Interior do governo Tory do Duke de Wellington, sendo um dos
responsaveis pelo projeto de criagdo da Policia Metropolitana de Londres.



50

na metropole londrina, referindo-se, em seguida, ao principios defendidos por Peel no

tocante ao mandato policial. Esses principios consistem:

“1.The basic mission for wich the police exist is to prevent crime and
disorder as an alternative to their repression by military force and severity of
legal punishment.

2.The ability of the police to perform their task is dependent on public
approval of their existence, actions, behavior, and on the ability of the police
to secure public respect.

3.The police must secure and maintain the respect and the approval of
the public as well as the cooperation of the public in the task of observance of
laws.

4.To recognize always that the extent to wich the cooperation of the
public can be secured diminishes, proportionately, the necessity for the use of
physical force and compulsion for achieving police objectives.

5.To seek and to preserve public favor, not by catering to public
opinion, but by constantly demonstrating absolutely impartial service to law,
in complete independence of policy, and without regard to the justice or
injustice of the substance of individual service and friendship to all members
of the public without regard to their wealth or social standing; by ready
offering of sacrifice in protecting and preserving life.

6.To use physical force only when the exercise of persuasion, advice
and warming is found to be insufficient to obtain public cooperation to an
extent necessary to secure observance of law or to restore order; and to use
only the minimum degree of physical force wich is necessary on any
particular occasion for achieving a police objective.

7.To maintain at all times a relationship with the public that gives
reality to the historic tradition that the police are the public and the public are
the police; the police being only members of the public who are paid to give
full-time attention to duties wich are incumbent on every citizen, in the
interests of community welfare and existence.

8.To recognize always the need for strict adherence to police executive
functions, and to refrain from even seeming to usurp the powers of the
judiciary or avenging individuals or the state, and of authoritatively judging
guilt and punishing the guilty.

9.To recognize always that the test of police efficiency is the absence
of crime and disorder, and not the visible evidence of police action in dealing
with them”. (Fyfe et alli, 1997, p. 08)

Os principios idealizados por Peel ao projetar a Policia Metropolitana de Londres,
a primeira organizagédo policial profissional que substituiu as atividades artesanais de
policiamento, demonstram a sua intencdo de criar uma forca policial que tivesse funcdes
proprias e distintas daquelas desempenhadas pelo exército ou outras formas de

policiamento — como o policiamento privado.” Segundo Muniz (1999:29), os diversos

% peel e seus colaboradores tinham consciéncia de que o projeto de uma nova forca policial — moderna e
profissional — somente venceria as resisténcias no Parlamento inglés e na populagdo se em nada lembrasse
a police francesa, a qual havia sido uma policia do Estado como um instrumento de tirania (Reiner apud
Muniz, 1999:28). Segundo Muniz (1999), o modelo francés de policiamento agregava miss@es distintas
em uma Unica instituicdo, consistindo na unido do que hoje se distinguem como: policia de fronteiras,
policia politica, servico de contra-espionagem, forca paramilitar de acdo interna e defesa territorial,
policia de costumes, policia judiciaria, policia investigativa e policia ostensiva.
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episddios de violéncia, tumultos urbanos e crimes violentos ocorridos em Londres no
ano de 1820, associados as falhas do uso da repressdao armada e dos mecanismos
privados de provimento da ordem — milicias, xerifados, constable etc. -, na manutencéo
da paz, gerava insatisfacdes e inseguranca na populacdo.”® A autora (1999:30-31)
acrescenta que os ingleses queriam uma organizacdo que sustentasse a ordem publica,
fizesse cumprir a lei e “mantivesse” a paz nas cidades, nao interviesse nas lutas politicas
e conquistas civis, nem violasse a privacidade da populacéo.

As medidas de prevencdo ao crime e a desordem passaram a ser priorizadas, e suas
atividades e comportamentos, assim como a propria existéncia da organizacédo policial,
seriam aceitos e aprovados pelo publico. O bom desempenho da policia, ao aplicar a lei,
tornou importante o apoio e a cooperacdo do publico, pois, quanto maior fosse o
respeito e a confianca do publico na policia, tenderia a diminuir a necessidade de uso da
forca para alcancgar os objetivos do policiamento. Para conquistar e preservar o respeito
e a cooperacdo do publico, a policia precisaria demonstrar que suas atividades seriam
desempenhadas de forma imparcial e independente de influéncias politicas,
considerando-se sempre que Seus servigos seriam prestados de maneira igual para toda a
populacdo inglesa. O uso da forga fisica, intrinseco a autoridade policial, e limitada na
lei, ndo poderia ultrapassar 0 minimo necessario em cada circunstancia particular,
quando a persuasao, o aconselhamento e a adverténcia fossem insuficientes para obter a
cooperacdo do publico. A policia deveria confirmar, no exercicio de suas funcGes, a
tradicdo de que o policia € o publico e o publico é a policia, ou seja, que sua existéncia
se justificava na necessidade de autorizar alguns membros da sociedade civil para dar
atencdo, a todo tempo, a obrigacdes da responsabilidade de todo cidaddo, no interesse
do bem-estar da comunidade. Havia a intencdo, também, de evitar que o policial
utilizasse conceitos prévios no exercicio de suas atribui¢des, ou tomasse para si fungdes
que ndo lhe séo proprias — e.g., julgamento prévio ou aplicacdo de punicgdes.

O arranjo policial projetado por Peel ja previa a necessidade de distin¢do entre as
atividades paramilitares, exercidas a partir de uma filosofia combatente, e as atividades
desempenhadas por uma organizagdo publica autorizada e preparada para o provimento

% As caracteristicas politicas e sociais da Inglaterra também contribuiram para a criagdo desse sistema
policial (Fyfe et alli, 1997:09). Suas caracteristicas politicas consistiam em um governo central forte, com
uma aristocracia estabelecida, uma classe média, um poder judiciario independente e um servico civil
forte (Fyfe et alli, 1997). Existia divisdo de classes, juntamente com as agita¢cdes sociais, mas o pais
continha uma populagdo de certa forma homogénea e um corpo de lei estabelecido (Fyfe et alli, 1997).
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da ordem publica por meios pacificos. A legitimidade conferida em lei a um grupo de
individuos capacitados para o exercicio dessas atividades civis passa ter o conddo de
restringir o uso da forca fisica a esse grupo, para casos de extrema necessidade. As
reformas planejadas e colocadas em préatica nas policias modernas pretendem alcancar,
de certa forma, os mesmos objetivos de fazer da atividade policial um mecanismo de
controle social legitimo ao provimento da ordem publica interna, por meios pacificos.
Em suma, uma primeira interpretacdo desses principios, que desconsiderasse o contexto
politico e social em que foram elaborados, levaria ao entendimento de que se
enquadram perfeitamente aos anseios dos reformadores de policia contemporaneos.™

Nos Estados Unidos, nos séculos XVII e XVIII, o processo de aplicacdo da lei e
administracdo da justica era baseado na tradicdo inglesa, mas modificado conforme seu
desenvolvimento politico, social e cultural (Fyfe et alli, 1997:09).°> O sucesso e a
aceitacdo da Policia Metropolitana de Londres, entre os ingleses, resultaram em
demandas pela adaptacdo de um sistema policial similar nas cidades norte-americanas
(Fyfe et alli, 1997:10).°* O modelo profissional de policiamento constitui, portanto, a
base do policiamento moderno.

As instituicBes policiais vém sofrendo inimeras transformacdes ao longo de sua
existéncia, o que se justifica pelas constantes mudancas no espectro da cidadania e dos
direitos civis pelas quais vém passando as sociedades modernas. A0 mesmo tempo em
que representou um grande avango para o policiamento, o modelo profissional de gestéo
da policia passou a ser alvo de criticas e insatisfacdes.®* Essas criticas e insatisfacdes
adviriam, em grande parte, das transformacdes pelas quais passava a sociedade em
diversos paises, associadas as deficiéncias observadas nas estratégias convencionais de

policiamento introduzidas pelo modelo profissional. Uma consequéncia natural desses

%1 0 modelo de policiamento planejado por Peel e seus colaboradores ndo vigorou nas coldnias inglesas,
nas quais os arranjos de policiamento aproximavam-se da policia a moda de Franga (McCormic e Visano
apud Muniz, 1999:31).

%2 Em tempos coloniais, o sistema norte-americano de policiamento empregava mecanismos privados de
provimento da ordem — xerifados, constable, guardas civis (Fyfe et alli, 1997:09).

% Nova York, em 1845, tornou-se a primeira cidade norte-americana a estabelecer uma forca policial que
se aproximava, ainda que de forma imprecisa, aos padrfes londrinos de policiamento (Fyfe et alli,
1997:10).

% No momento em que surgiam as insatisfaces e criticas da sociedade em relacdo as estratégias
enfatizadas pelo modelo profissional surgiam as teses de defesa do modelo de policiamento comunitario.
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fatos foi a propagacdo de pesquisas sobre a organizacgéo e as praticas convencionais dos
departamentos de policia.”®

Para compreender em que se fundamentam as discussdes a respeito do modelo
profissional, passa a ser essencial a analise do contexto politico e social em que fora
criado, assim como 0s motivos pelos quais, ndo obstante representar um avango para o
policiamento, sua filosofia mostrou-se limitada para dar conta desses avancos e realizar
sua funcdo principal, o controle do crime, de forma satisfatoria. Tal modelo foi
implantado, no ano de 1906, como uma resposta a baixa institucionalizacdo e a
debilidade organizacional das policias americanas, que representavam um instrumento
de “manobras politicas”, impregnada pela corrupcdo (Fyfe et alli, 1997:11). Esses
incidentes relacionavam-se a falta de controle das atividades policiais, que serviam
como um mecanismo de sustentacdo do poder e dos interesses politicos locais, e ao
desencadeamento de relagGes pouco amistosas entre a policia e o pablico (Fyfe et alli,
1997:12).

Em um momento (século XX) no qual diversos paises do ocidente vivenciavam
transformacges politicas e socio-econémicas, e inovagdes tecnoldgicas, fora proposto
um modelo de policiamento — tradicional ou profissional — cujo objetivo principal era
afastar a policia de qualquer influéncia politica, e torna-la eficaz no controle da
criminalidade. A analise do processo de reforma consistente na profissionalizacdo das
policias mostra-se fundamental, também, por trazer ao debate aspectos da funcédo
policial que continuam a desafiar os administradores de policia nos tempos atuais. A
referéncia aos principios basicos desse modelo de policiamento, aos fatores que
contribuiram para sua implantacdo e as criticas por ele sofridas se fara por meio de
analise das experiéncias vividas nos Estados Unidos, tendo em vista que o processo de
constituicdo de uma perspectiva profissional se deu de maneira mais incisiva naquele
pais. Por outro lado, no inicio dos anos 1960 comecavam a ser questionadas a filosofia e
as praticas tradicionais de policiamento naquele pais.

Ao tratarem da implementacdo do modelo tradicional nos Estados Unidos, Fyfe et
alli (1997:11-12) afirmam que, ap6s a primeira tentativa de reforma da policia norte-
americana no final do século XIX, uma nova reforma foi dirigida por administradores

de policia no inicio do século XX, no sentido de garantir uma policia neutra, apolitica,

% Na década de 1950 ja eram desenvolvidos estudos nos Estados Unidos a respeito das lacunas existentes
entre a imagem ideal da policia e a realidade do policiamento no referido periodo (Fyfe et alli, 1997:18).
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eficiente, que tivesse suas atividades, assim como o arbitrio do agente policial,

controladas pela administracdo policial.®®

Os administradores policiais rejeitavam a
politica como a base exclusiva da legitimidade policial e procuraram estabelecer um
novo mandato policial baseado na lei, nos métodos cientificos de investigacdo e na
visdo que tinham de profissionalismo policial (Fyfe et alli, 1997:12-13). Havia a
intencdo de substituir os departamentos de policia politicamente conduzidos por uma
funcdo policial consistente no controle do crime (Fyfe et alli, 1997). A instituicdo
policial, nagquele momento, tinha suas a¢des pautadas pela vontade politica dominante,
advindo dai sua autorizacdo para atuar de forma ilimitada, ao sabor das conveniéncias
do governante, na intervencdo de relacGes sociais, ou seja, a atuacdo policial pouco
respeitava os critérios de justica e ndo se orientava por preceitos legais (Fyfe et alli,
1997:13). Por outro lado, em razdo de sua instrumentalidade politica, a policia era
constantemente acionada para a realizagdo de atividades que nédo estavam ligadas ao
controle do crime, motivo pelo qual os reformadores entenderam necessaria a restricéo
do mandato policial. O mandato policial deveria estar limitado ao que fosse
determinado em lei, no tocante ao controle do crime.

Albert J. Reiss Jr. (2003:72), ao tratar, em 1992, da Organizacdo da Policia no
Século XX, divide o processo de reforma em duas etapas. Segundo o autor, na primeira
etapa os membros estavam comprometidos com uma comunidade profissional cujas
normas de subordinagdo e trabalho os colocavam a parte da comunidade que
policiavam, o que se deu com a substituicdo do critério de indicagdo e promogdo de
oficiais por padrdes de meérito; o critério de distribuicdo racional, por demanda, do
servico policial substituiu o critério que respondia a necessidades politicas. Na segunda
etapa foi reestruturada a cobertura territorial do policiamento, gracas as inovagoes
tecnoldgicas presenciadas no século XX, as quais viabilizaram a substituicdo da
patrulha a pe pela patrulha motorizada e a centralizacdo do comando (Reiss in Tonry e
Morris, 2003). Reiss (2003:86-88) diz que essa burocratizacdo, parcial e seletiva, dos
departamentos de policia, trouxe conseqiiéncias como a neutralidade politica e a

confiabilidade legal da policia, ao estabelecer um sistema hierarquico de comando e

% As tentativas iniciais de reforma nos departamentos de policia municipais da América, no final do
século XIX, ndo alcancaram o propésito de libertar a policia das influéncias politicas municipais (Fyfe et
alli, 1997:12). O Departamento de Policia de Boston [Boston Police Department], no periodo de 1906 a
1918, foi um dos primeiros a se aproximar dos ideais propostos pelos reformadores (Fyfe et alli, 1997).
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controle, mudancas na mobilizacdo do emprego e aumento da complexidade da
estrutura de organizacéo, com 0 aumento da especializacao nas tarefas.

Um dos grandes reformadores desse periodo, vindos de dentro da policia, August
Vollmer é citado por Fyfe et alli (1997:13-14) como o criador desse movimento nos
EUA — a saber, de redefini¢cdo da funcgéo policial, com a énfase na “luta contra o crime”
por meio da aplicacdo da lei, ou seja, sob o império da lei.®” De acordo com os autores
(Fyfe et alli, 1997), Vollmer contribuiu para o estabelecimento de um programa de nivel
universitario para treinamento da policia, além de defender a utilizagdo de conceitos
tirados do campo administrativo, socioldgico, da psicologia, assim como 0 recurso a
tecnologia moderna na policia. O ensino e o treinamento do agente policial, até entdo
considerados de menor importancia e, por isso, ndo exigidos, tornaram-se essenciais a
redefinicdo de suas atribuigdes. A formagdo universitaria, com a utilizagdo de conceitos
vindos de campos distintos, chama a atencdo para a necessidade de proporcionar uma
educacdo profissional ao policial. Tais medidas proporcionariam o reconhecimento da
atividade policial como uma profisséo.

O. W. Wilson - aluno de August Vollmer e seu protegido -, por sua vez, aparece
como o principal fomentador dessa estratégia de reforma organizacional, tendo sido sua
a proposta de controle administrativo forte através de uma estrutura de comando
centralizada, estruturas organizacionais rigidamente hierarquizadas e eficiéncia
operacional (Fyfe et alli, 1997).°® O. W. Wilson sustentou também a utilizacdo de
patrulhas motorizadas em nimero bem superior ao patrulhamento a pé, o uso do sistema
de comunicacdo por radio, e o controle do crime por meio de patrulhamento preventivo,
por acreditar que um patrulhamento preventivo motorizado realizado aleatoriamente, e
orientado por radio, seria capaz de abastecer a policia de um método rapido de resposta
ao crime e criaria uma sensacdo de onipresenca - a policia estaria em todo lugar,
podendo atender aos chamados da populacao e engendrar medo nos criminosos (Fyfe et
alli, 1997:14). Tal como demonstrado por Fyfe et alli, a patrulha motorizada
corresponde a uma das maiores aquisi¢Oes tecnoldgicas do policiamento moderno, néo

se podendo prescindir de sua utilizagdo nem considera-la de pouca serventia, pois, assim

%7 Vollmer foi Chefe de Policia em Berkeley, California, entre 1905 e 1932, tendo tirado licenca desse
departamento por um ano para assumir o Departamento de Policia de Los Angeles (Fyfe et alli, 1997:13).

% 0 referido autor foi Chefe de Policia em Fullerton, Califérnia, no ano de 1925, e em Wichita, Kansas,
entre 1928 e 1939; e superintendente do Departamento de Policia de Chicago, de 1960 a 1967 (Fyfe et
alli, 1997:13-14).
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como as demais instituicbes do Estado, a policia precisa acompanhar os avancos
tecnologicos pelos quais passa a sociedade. Questionar-se-ia, mais tarde, a forma como
a patrulha motorizada era empregada, e muitas vezes priorizada entre as estratégias de
atuacdo da policia. Mostrou-se inconsistente a afirmacdo de que o patrulhamento
motorizado, sem o contato com o publico, é o melhor meio de controlar o crime.”
Primeiro, pelo fato de a vitima muitas vezes esperar passar um tempo para comunicar 0
crime a policia, segundo, porque muitos crimes ndo sdo comunicados a policia, e pela
inexisténcia de vitima em determinados crimes, fatores que também interferem no
tempo de resposta da policia (Fyfe et alli, 1997:19). A falta de comunicacdo com o
publico, no sentido de conhecer seus problemas, acarretou maiores dificuldades a
instituicdo na tentativa de prevenir crimes, além de alimentar, pelo isolamento
institucional da policia, um sentimento de desconfianga e hostilidade entre a policia e 0
cidadao (Fyfe et alli, 1997).

Os principios basicos desse modelo de policiamento merecem ser destacados por

sintetizarem as idéias dos reformadores da época:

“1.The primary function of policing is crime control.

2.Police departments should be independent of politics.

3.Effectiveness and efficiency result from a highly centralized command
structure and standardized operating procedures.

4.The police organization should be hierarchical and subdivided according to
a division of labor and task specialization.

5.0fficers should be selected on the basis of established recruitment
standards.

6.Officers should be well trained and disciplined.

7.Preventive random motorized patrol deters crime.

8.Policing should use modern technology.

9.Police officers should enforce laws impartially.

10.Crimes are solved by scientific investigative methods”. (Goldstein apud

Fyfe et alli, 1997:15)
Conforme mencionado acima, nas primeiras décadas do século XX comecgou a

despontar um movimento de reforma que, tendo entre seus principais adeptos 0s
administradores de policia, pretendia afastar a policia das ingeréncias politicas locais,

transformando-a em uma instituicdo burocratica - com uma estrutura de comando

%9 Estudos conduzidos nos anos 1970 — Kansas City, Missouri, Preventive Patrol Experiment, entre outros
- concluiram que estratégias policiais tradicionais, como o patrulhamento aleatério por uma policia
motorizada e a resposta rapida por chamada de servico, ndo séo, em geral, taticas de controle do crime
muito eficazes, além de ndo afetarem o sentimento de medo do crime do cidaddo, revelando o impacto
limitado dessas inovacBes (Fyfe et alli, 1997:19). No mesmo sentido os estudos patrocinados pelo
Instituto Nacional de Justica (National Intitute of Justice) para diferenciar as estratégias de resposta
utilizadas pelos departamentos de policia em Wilmington, Delaware, e Birmingham, Alabama (Fyfe et
alli, 1997).
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centralizada e hierarquizada -, profissional, com a funcgéo principal de controle do crime
com base na lei, e utilizando o patrulhamento motorizado na repressdo e prevencao do
crime.” Pode-se afirmar, nessa linha de raciocinio, e apés verificar a importancia de
August Vollmer e O W. Wilson para a expansdo dessas idéias, que entre 0s anos de
1930 e 1970 uma forma de policia profissional, burocratica, racional e legal comecou,
lentamente, a dominar o policiamento, e uma nova lideranga administrativa baseada
nesses principios emergia (Fyfe et alli, 1997:13-15).

Falando das diretrizes do modelo profissional, Fyfe et. alli (1997:15) reportam-se a
William H. Parker, chefe do Departamento de Policia de Los Angeles de 1950 a 1966,
como o principal exemplo de aplicacdo desse modelo nos Estados Unidos. Segundo os
autores, ele transformou um corrupto departamento policial no principal modelo
nacional de profissionalismo burocratico. Utilizando-se de uma forte disciplina e
tratando dos problemas internos diretamente, Parker resgatou o respeito do publico e
libertou seu departamento da interferéncia politica (Fyfe et alli, 1997). Porém, ao
mesmo tempo em que a experiéncia vivida por Willian H. Parker no periodo que foi
chefe do Departamento de Policia de Los Angeles é utilizada para demonstrar os
beneficios do modelo profissional para a policia norte-americana, revela uma
administracdo extremamente autoritaria e inacessivel a criticas (Fyfe et alli, 1997:15).
Como se vé, o modelo tradicional foi o responsavel pela equiparacdo do trabalho
policial a uma profissao respeitada e independente das influéncias politicas. No entanto,
as estratégias de atuacdo escolhidas comegaram a esbarrar nos direitos dos cidadaos,
principalmente os de classes minoritarias, e a se apresentar como pouco eficazes no
controle do crime, 0 que suscitou criticas e despertou o interesse por mudancgas.

As criticas a que se refere o paragrafo anterior estdo relacionadas a criacdo de
departamentos de policia fechados, voltados para a organizacdo interna, legalistas,
formalizados e rigidos (Fyfe et alli, 1997:16). Como estavam excessivamente

preocupados com a sobrevivéncia organizacional e a eficiéncia, e cuidadosos em manter

"0 Bayley (2003:539-576), no texto Comparando a organizagdo das policias em paises de lingua inglesa,
descreve o grande nimero de forgas policiais autbnomas nos EUA; o ndmero estimado para 1987 foi de
15.118, constituido por 11.989 forgas locais, 3.080 departamentos de xerife dos condados e quarenta e
nove forcas estaduais. Trata-se de um sistema de for¢as policiais autbnomas, com propdsitos gerais, 0 que
significa dizer que elas sdo criadas, apoiadas e dirigidas por unidades de governo que ndo podem ser
controladas pelas demais unidades de governo (Bayley, 2003:541). O autor (2003:550) atenta para o fato
de que, apesar da enorme variacdo no tamanho das forcas policiais, a estrutura formal de comando é
invariavel.
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distancia das influéncias da politica e dos cidaddos, os administradores de policia ndo
atentavam para as caréncias das comunidades que serviam, levantando “barreiras” entre
a policia e os cidadaos (Fyfe et alli, 1997). Esse distanciamento € uma das causas da
proliferacdo, no inicio dos anos 1960, de controvérsias acerca do rumo seguido por
diversos departamentos de policia (Fyfe et alli, 1997). Comecava-se a questionar,
naquele momento, a veracidade de algumas perspectivas construidas pelos defensores e
aplicadores do modelo profissional.

Analisando as causas do isolamento da policia em rela¢do ao publico — a finalidade
de controlar a corrupgéo e responder rapidamente aos chamados -, Reiss (2003:65-68)
adverte que os responsaveis por esse modelo de policiamento ndo imaginaram que oS
avancos tecnoldgicos — aquisicdo do carro de patrulha, radio, telefone, computador —
produziriam um efeito inverso, o crescimento do nimero de chamados maior do que 0s
recursos dos departamentos para lidar com eles. A solugdo encontrada inicialmente,
segundo Reiss (2003:67), foi o estabelecimento de prioridades de decis@o pelo tipo de
chamado, o que teve o conddo de enfraquecer a premissa de que o atendimento rapido
possibilitaria a prisdo de um nimero maior de criminosos. Nao se imaginava, continua o
autor (2003:66-67), que o isolamento da policia em relagdo ao publico ao qual ela devia
servir — um dos maiores impactos da tecnologia, dado o alto grau de centralizacdo
burocratica do comando e do controle - traria maiores dificuldades a policia na
realizacdo de suas atividades e contribuiria para o sentimento de desconfianga do
publico, quando este percebesse que a mesma ndo estava lidando com os problemas da
comunidade. Certamente, ndo era essa a intencdo dos reformadores ao projetarem o
modelo profissional, pois 0s mesmos acreditavam que a patrulha motorizada também
poderia ser eficaz na prevencdo ao crime, desde que se tornasse uma presenca marcante
nas ruas, motivo pelo qual a policia poderia prescindir da proximidade com o publico.
No entanto, além de os departamentos priorizarem o atendimento de chamados,
deixando a patrulha motorizada aleatéria em segundo plano, a falta de contato com o
publico impedia o conhecimento dos problemas da populagéo.

Nos anos de 1960 e 1970 a sociedade norte-americana experimentou um periodo
de intensa agitacdo social e mudanca, envolvendo os movimentos pelos direitos civis e
contra a guerra do Vietnd, o aumento da criminalidade, do medo e da desordem nas

cidades (Fyfe et alli, 1997:16). Os movimentos pelos direitos civis e contra a guerra do
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Vietnd, fortalecidos quando universitarios de classe média passaram a protestar e entrar
em conflito com a policia, questionavam também a legitimidade da policia (Fyfe et alli,
1997:16-17).” Os atos violentos e discriminatorios praticados pela policia contra os
cidaddos minoritarios americanos, e 0 uso arbitrario da forca contra os protestantes,
fizeram com que os policiais fossem interpretados como 0s agentes que mantinham a
ordem em detrimento da justica (Fyfe et alli, 1997). O aumento da taxa de crime e do
medo do crime, por sua vez, levou os cidaddos a questionar a habilidade da policia para
controlar o crime (Fyfe et alli, 1997:16). Enquanto isso, o0 crescimento do nimero da
desordem urbana, presenciado em diversas comunidades minoritarias norte-americanas
entre 1963 e 1968, foi atribuido, entre outros fatores, ao uso de taticas de patrulhamento
agressivas contra as minorias (Fyfe et alli).”” Em meio a essas criticas, o policiamento
norte-americano instalara-se em um periodo de crise, o que levou ao florescimento de
debates e estudos sobre a natureza da policia e do sistema de justica (Fyfe et alli,
1997:18).”

Em 1970, no artigo As Funcdes da Policia na Sociedade Moderna: uma revisao
dos fatores historicos, das praticas atuais e dos possiveis modelos do papel da policia,
Bittner (2003:94) afirmava que nagquele momento a policia, apesar de conseguir avancar
com as reformas do modelo tradicional, ainda projetava uma imagem tao ruim quanto a
que possuia no passado, o que se devia a alguns acontecimentos, dentre 0s quais a
hostilidade das minorias e dos jovens em relacdo a policia, noticias de elevacdo dos
indices de criminalidade e relatos de desordens publicas. ™

No entanto, ha outra questdo em jogo quando se fala dos atos arbitrarios da policia.

Nas décadas de 1960 e 1970, a populacdo de classe média norte-americana —

™ Uma questéo é colocada por Bayley (2001:22) ao tratar da legitimidade: Quando a forca policial perde
legitimidade e ndo é mais aceita pelos membros da comunidade ela deixa de constituir uma forga policial?
Segundo o autor, ela ndo deixa de ser uma forca policial imediatamente, o que explica a existéncia de
uma forca policial inaceitavel, ilegitima, ndo-autorizada, e até mesmo ilegal.

2 A Comissdo Kerner, 1967-1968, identificou entre as causas principais desses distdrbios o racismo
institucional e a acdo da policia em relagdo as comunidades minoritarias (Fyfe et alli, 1997:16-17).

™ Fyfe et al (1997:18-19) citam, ainda, os estudos produzidos por William Westley (1951, publicado em
1970), Wayne La Fave (1965), Jerome H. Skolnick (1966), Artur Niederhoffer (1966), Egon Bittner
(1970), James Q. Wilson (1968), e Albert J. Reiss Jr. (1971), os quais proporcionam descri¢des e analises
do real trabalho policial.

™ Ao falar da freqiiéncia com que as minorias étnicas e raciais, os pobres que habitavam as favelas
urbanas e os jovens em geral eram alvos de abusos policiais, Bittner (2003:102-105) deixa claro que o
tratamento diferenciado, ou preconceituoso, dado pela policia as pessoas pelo simples fato de pertencerem
a determinados segmentos da sociedade — confirmando que a atividade policial € muito mais direcionada
a quem a pessoa é do que ao que ela faz — coloca-se desde a criagdo da policia, justificada no controle das
chamadas “classes perigosas”.
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universitarios — comecou a ir para as ruas protestar contra a Guerra do Vietna e a favor
dos direitos civis. Nesse instante, a policia passou a cometer atos abusivos também
contra essas pessoas, em nome do restabelecimento da ordem, o que causou indignacédo
e proliferacdo de protestos. Percebeu-se que a maneira, freqientemente violenta ou
abusiva, com a qual o policial lidava com os incidentes de desordem, ao invés de
diminuir as tensdes, produzia um efeito inverso. No momento em que a policia passou a
fazer uso excessivo da forca também contra os estudantes universitarios, as classes
minoritarias, que hd muito eram vitimas de ac¢Ges violentas e discriminatorias, puderam
ser “ouvidas”.

Entre os diversos estudos realizados em tal periodo, dois deles, conduzidos pela
Comissdo Presidencial de Aplicacdo da Lei e Administracdo da Justica (President’s
Commission on Law Enforcement and Administration of Justice), 1967, e the National
Advisory Commission on Criminal Justice Standards and Goals, 1973, e citados por
Fyfe et al (1997:18), mostraram preocupacdo com a mudan¢a dos departamentos -
organizacdo, pessoal, educacdo, treinamento e administracdo -, e com as questdes
envolvendo a funcdo da policia, sua responsabilizacdo e a relacdo com a comunidade a
qual serve. Pode-se afirmar, portanto, que os estudos sobre a policia ndo sdao “obra” do
acaso, mas fruto de um periodo turbulento pelo qual passava a sociedade americana. A
crise se tornava mais intensa cada vez que a policia cometia atos violentos contra a
populacdo, e a medida que aumentavam os indices de crime e desordem.

No “campo” de debates que emergiam em meados do século XX, a restricdo do
mandato policial ao que estivesse previsto nos regulamentos, com um controle rigido
sobre sua atividade e a proibicdo de contato com a populacéo suscitou questionamentos
no tocante ao real significado do trabalho policial.”> Os fomentadores do modelo
profissional entendiam que a limitagdo do mandato policial ao que estivesse previsto em
lei e nos regulamentos justificava-se pelos riscos de conferir liberdade de acdo ao
policial no exercicio de suas atividades. Em nome do controle interno rigido sobre as
atividades do agente policial, e da disciplina, os departamentos preocupavam-se com 0
estabelecimento de regras gerais que informassem ao policial tudo o que ele ndo poderia
fazer. No entanto, as orienta¢es sobre como o policial deveria agir em determinadas

circunstancias — determinadas porque nao seria possivel prever todas as situacdes com

"*Theodomiro Dias Neto (2003:17-18) refere-se ao maior nimero de solicitacBes relacionadas a
problemas diversos a ocorréncia de crimes para falar da falsa imagem que se fazia da fungéo policial.
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as quais ele se depara — foram esquecidas, gerando um grande “vazio” entre 0 que se
espera do policial e aquilo que ele realmente faz.

Bittner (2003:97), demonstrando estar equivocado o entendimento de que a
discricionariedade policial pode ser eliminada ou sofrer restricdo significativa por meio
de um controle interno rigido, afirma que, ao invés de tentar derivar o papel da policia
dos ideais pragmaticos, dever-se-ia procurar discernir esse papel olhando para aquelas
condicdes da realidade e para as circunstancias praticas em que, presumivelmente, as
férmulas devem ser aplicadas. A atencdo as condi¢Oes da realidade, de que fala o autor
(2003:97-98), teria o conddo de permitir ao policial a percepcdo das exigéncias e
necessidades das comunidades as quais ele deve servir, além de facilitar a adequacao de
suas praticas aos anseios morais da politica democratica.

Muniz (1999:152) destaca a impropriedade da crenga incondicional na capacidade
normativa dos regulamentos ao presumir que o estrito cumprimento do estabelecido
formalmente em lei seria capaz de substituir a contingéncia, 0 acaso e o imponderavel,
restringindo a esfera de tomada de decisdo do policial, ou seja, desautorizando o recurso
a discricdo e a autoexecutoriedade essenciais a pratica cotidiana do policial. No entanto,
essa desautorizacao, formal, ao recurso da discricionariedade, em nome da obediéncia e
da disciplina, ndo altera o dia-a-dia da atuacao policial, pois ndo afasta a necessidade da
tomada de decisdo em suas incursdes no meio social — mesmo para invocar as leis
criminais o policial precisar saber se 0 caso concreto carece de tal intervengéo, o que o
obriga a tomar uma decisdo. Logo, verifica-se um antagonismo entre o que determinam
o0s regulamentos internos — ou melhor, o que ndo permitem os regulamentos internos — e
0 que acontece na pratica policial diaria, antagonismo esse que contribui para a
formagéo e o fortalecimento das ac¢Oes policiais de baixa visibilidade. Essas a¢des sdo
toleradas pelo comando, desde que, internamente, o0s policiais mantenham-se
disciplinados e obedientes aos regulamentos.

Referindo-se ao que Bittner chamou de literal police work — trabalho literal da
policia - George L. Kelling (1999:1-2), no texto “Broken Windows” and Police
Descrition, -, teceu comentarios sobre a necessidade de conhecer o verdadeiro sentido

do trabalho policial:

“Such specious thinking has been in place since the 1950s (e.g., just a little
more inservice training, a slightly tighter span of control, a few more general
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orders or rules, more militant internal affairs units, improved rewards and
punishments, improved or more representative recruitment, greater
militarization of recruit training). Instead, police officials need to focus on the
substantive content of police work; find and delineate the means to conduct
police work morally, legally, skillfully, and effectively; then structure and
administer departments on the basis of this literal work and not a fictionalized
view of police work. In other words, a clear definition and description of
quality policing is needed around which appropriate organizations and
administrations can be developed”.

Kelling (1999:13) diz que um estudo realizado na década de 1950 pela American
Bar Foundation enfraqueceu a idéia, sustentada por autores como O. W. Wilson, de que
0s agentes policiais ndo deveriam pensar antes de agir, mas sim seguir as ordens
contidas na lei e nos regulamentos internos dos departamentos quase que
automaticamente. O referido estudo mostrou que o trabalho policial é complexo, a
discricionariedade é o cerne da funcédo policial e que a policia ndo usa o codigo penal
para resolver grande parte dos problemas, sugerindo que os mecanismos de controle que
permeavam as organizacGes policiais — especialmente os cddigos e regulamentos,
supervisdo, e estrutura e treinamento militares — eram incompativeis com os problemas
que a policia se deparava diariamente e com a realidade dos servigos policiais
(1999:13). O autor (1999:13) afirma, também, que apesar de ter sido reduzida,
substancialmente, a influéncia da corrupcdo politica sobre os departamentos, a estratégia
policial extremamente preocupada com o controle obrigou os agentes policiais a
realizarem seu trabalho por conta prépria.

Analisando o quadro que se instalara naquelas décadas — 1960 e 1970 -, Fyfe et alli
(1997:20) reconhecem que os administradores de policia, deparando-se com recursos
limitados e um nimero cada vez maior de solicitacdes de servico, comegaram, em 1980,
a modificar a orientacdo de seus departamentos, adotando filosofia e préaticas que
enfatizam a prevencdo do crime, a solucdo de problemas e a participagcdo da
comunidade. A preocupacdo com 0 apoio e a cooperacdo do publico no controle do
crime e da desordem (Fyfe et alli, 1997:20), no momento em que se constatou a
necessidade de envolver os cidaddos na producdo da ordem, integra a proposta de
mudanga do policiamento comunitério, resultante das exigéncias feitas pelas sociedades
democraticas no tocante a responsabilidade pela producdo de seguranca e as relagdes
entre policia e sociedade. Os anos de 1980 sdo apontados como o marco inicial da

predisposicao, dos administradores de policia norte-americanos, para essas mudancas, 0
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que, certamente, ndo seria possivel — ou seria bem mais dificil — se ndo houvesse
transformacdes sociais e ndo comegassem a ser desenvolvidos estudos e pesquisas sobre
a realidade do policiamento nas décadas anteriores.

Nesse cenério de crise e contradi¢des, comecava a ser proposta a reformulagéo de
algumas perspectivas criadas e sustentadas pelo modelo profissional de policiamento. A
partir daquele momento — inicio dos anos 1960 —, tem-se o efetivo questionamento da
énfase no controle do crime, da preocupacdo excessiva com a organizagdo interna, da
centralizacdo e do controle, do isolamento da policia em relagdo & comunidade e das
arbitrariedades cometidas pelos policiais contra a populacdo. A expansdo dos ideais
democraticos fazia surgir movimentos em defesa dos direitos do cidaddo. Os atos
arbitrarios e violentos da policia contra a populacdo ndo poderiam ser mais tolerados,
pois a policia, antes mesmo de fazer respeitar os direitos do cidaddo, deveria ver esses

direitos como um limite as suas ac@es.

As particularidades das policias brasileiras

As policias militares brasileiras encontram-se, ainda hoje, em um dilema conceitual
no que tange a afirmagdo de sua identidade em um contexto democratico. Neste
particular, Muniz (1999:72) observa que:

“(...) pode-se observar que toda a energia consumida na tentativa de fazer
aparecer a especificidade da organizagdo policial militar, em contraste com o
Exército, anuncia um drama identitario real. O empenho pertinaz - quase
obsessdo — de afastar o fantasma verde-oliva pela sobre-énfase discursiva na
natureza propriamente “policial” de uma Policia ostensiva cujo sobrenome é
Militar, evidencia um tipo de perseguicdo incessante a sua propria
singularidade. Creio poder dizer que isto revela uma vontade mesma de
identidade que, como sera apresentado um pouco mais adiante, teria sido, em
boa medida, sufocada ou esquecida”.

Segundo a autora (1999:74), uma apreciac¢do sucinta das ConstituicGes brasileiras
p6s-Republica ajudaria a compreender alguns elementos formadores dessa “crise de
identidade das policias militares e dos policiais militares”. A ideologia militar tornou-se
um traco marcante e controverso na historia das policias militares brasileiras. Segundo
Muniz (1999:80), mesmo apds a Constituicdo de 1969 a permanéncia das atividades
policiais de seguranga interna ainda se faria sentir por mais algum tempo. A autora

(1999) afirma que esses fatos evidenciam uma certa esquizofrenia das atribuicdes
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policiais, “simultaneamente uma policia ostensiva da ordem publica e um 06rgéo
integrante da chamada ‘Comunidade de InformacGes’ comandada pelo Exército”. Os
efeitos da estrutura e fungdes militares repercutem de maneira significativa na
concepgdo da identidade e das funcGes da policia militar.

N&o obstante o reconhecimento dos direitos e garantias fundamentais em suas
ConstituicOes, e a democratizacdo das politicas publicas em varios setores, no Brasil as
instituicBes policiais ainda preservam estruturas militarizadas de organizacao e controle.
Ainda se pode notar que muitas de suas a¢des sao motivadas pelo discurso autoritério e
pelo “enraizamento” de valores culturais construidos e fortalecidos no longo periodo de
dominio do regime militar no pais. Salvo excecdes, pode-se dizer que as recentes
tentativas de fazer da policia militar uma organizacdo com identidade prépria, distinta
do Exército, ainda que fundamentais ndo obtiveram grandes resultados.

Logo, a implementagdo do modelo de policiamento comunitario no Brasil, alem de
depender da distingdo entre 0 modo militar de uso da forca e a atividade policial, surge
para tentar contribuir para a construcao da identidade policial militar.

A isto certamente pode-se somar as politicas de seguranca publica oscilantes,
descontinuas, que refletem as mudancas de governo a cada quatro anos, constituem o

principal obstaculo ao processo de democratizagédo da policia brasileira.
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2. Policiamento comunitario: filosofia e/ou estratégia de uma policia democrética

“No policiamento comunitario, a justificativa para o
policiamento ndo é s6 sua capacidade de, com custo
baixo, reduzir o crime e a violéncia enquanto preserva
os direitos constitucionais béasicos, mas também sua
habilidade em relacdo as necessidades e desejos da
comunidade. A satisfacdo e a harmonia da comunidade
se tornam bases importantes da legitimidade, junto com
a competéncia na luta contra o crime e a conformidade
com a lei. A politica, no sentido de sensibilidade e
responsabilizacdo por parte da comunidade, reaparece
como virtude, e como uma base explicita da
legitimidade da policia”. (MOORE in TONRY &
MORRIS, 2003:140)

O autor Mark H. Moore (2003:139-140), em seu texto Policiamento Comunitario
e Policiamento para a Solugdo de Problemas, atentando para as inumeras crises
enfrentadas pelas instituicdes policiais ocidentais, em momentos distintos de sua
historia, apresentou evidéncias de que essas crises permitiram que fossem repensados
entendimentos acerca do alcance e das limitagdes do mandato policial no controle do
crime, e incentivou a realizagcdo de novas experiéncias pelas instituicdes policiais. A
perspectiva tradicional segundo a qual cabia as policias, prioritariamente, o controle da
criminalidade violenta, em boa medida repressivo e reativo, mostrou-se insatisfatoria
para dar conta da complexidade dos fendmenos do crime e da violéncia em sociedades
contemporaneas e democraticas.”® Isto ficou ainda mais evidente com as in(imeras
contribuicbes das pesquisas desenvolvidas no campo das ciéncias sociais e,
especialmente, na criminologia.”” Estas pesquisas permitiram a discussdo de leituras
conservadoras a respeito do crime e da violéncia, dos processos sociais de construgédo de

trajetorias “desviantes”, dos instrumentos formais e informais de controle social, de suas

76 A anélise das limitagBes do policiamento profissional ou tradicional no tocante, entre outros fatores, &
priorizagdo do controle do crime foi iniciada no capitulo anterior. Para uma melhor compreensdo das
propostas do modelo comunitario, a mencéo a tais limitagdes permeara o presente capitulo.

" A leitura conservadora do crime, da violéncia e do criminoso foi questionada, inicialmente, pela teoria
estrutural-funcionalista do “desvio” e da “anomia”, ou negacéo do principio do bem e do mal — Durkheim
e Merton. Esta teoria, segundo Baratta (2002:59), “se situa na origem de uma profunda revisao critica da
criminologia de orientacdo bioldgica e caracterolégica”. O posicionamento de Durkheim e Merton é
problematizado por Velho (1981:12-21). Velho (1981:24) destaca a contribui¢cdo do grupo dos chamados
interacionistas — Becker, Kai Erikson e John Kitsuse -, que perceberam o comportamento “desviante”
como um problema politico.
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relagdes com a mecanica do poder, etc. Tais estudos permitiram identificar limitacdes e
efeitos perversos derivados de uma visdo de mundo centrada na eficacia de um “estado
penal maximo” e “policialesco” que, contrariando as evidéncias empiricas, tendia, por
um lado, a desconsiderar o consentimento e a confianga publica como condi¢do para a
acdo legal, legitima e qualificada de policia; e por outro, desqualificar o cidaddo como
um ator decisivo no processo mesmo de producéo e sustentacdo da ordem social.

Nesse contexto de ruptura de mentalidades, de lutas e pressdes pela ampliacéo,
preservacdo e consolidacdo dos direitos civis, sociais e politicos, de procura por
respostas cientificamente fundamentadas, surgiam os movimentos iniciais de mudancgas
organizacionais nas policias que intentavam a democratizacdo de suas “doutrinas”,
expedientes e praticas.”® Ganha forca a formulacdo e implantacdo, ainda em carater
experimental, de programas que caminhassem rumo a uma filosofia comunitéria e a
uma estratégia participativa que incluia outros atores além dos policiais na preservacao
da ordem publica e no provimento de seguranca publica. Todos esses fatores justificam
o surgimento de iniciativas, sobretudo na década de 1970 do século passado, nos EUA e
no Canada, que conformariam o chamado “Policiamento Comunitario”, cujas
necessidades de adequacGes as realidades comunitarias distintas e singulares
possibilitaram uma infinidade de variaces em torno do desenho desta alternativa.”

No Brasil, com a transicdo democratica, iniciada nos primeiros anos de 1980 e
consolidada pela Constituicdo Democratica de 1988, a filosofia e as fungdes policiais
passaram a ser repensadas por alguns governantes e administradores de policia. A forca
que ganhava o discurso dos direitos humanos na década de 1980, em grande parte
proveniente das pressGes exercidas por segmentos politicos e pela sociedade civil,
favorecia a adogéo de iniciativas dos governos estaduais no tocante a democratizagéo do
setor de seguranca publica. Como salienta Nazareth Cerqueira (2001:86), no livro Do
Patrulhamento ao Policiamento Comunitario, “no Brasil ndo houve estudos ou

reflexdes académicas sobre o policiamento comunitario anteriores a sua aplicacéo pelas

® Nos EUA, em um momento (décadas de 1960 e 1970) tornava-se inadiavel o desenvolvimento dos
primeiros programas de policiamento comunitario, uma proposta alternativa para a redefinicdo da
filosofia e das estratégias policiais. Segundo Rosenbaum (2002:29-30), no Canada (década de 1980), as
primeiras tentativas de experimenta¢do do modelo comunitario, apesar de ndo terem surgido das mesmas
condigdes de crise urbana verificadas nos EUA, seguiu um modelo similar de desenvolvimento.

" A adaptacdo do policiamento comunitario as caracteristicas e problemas especificos de cada
comunidade constitui um dos pontos cruciais do modelo. Torna-se compreensivel, portanto, a utilizacéo
de denominacBes variadas que o modelo assume — “Vigilancia do Bairro”, “Patrulha a Pé”, “Policia
Interativa”, “Policia Cidada” etc - conforme o lugar em que for implementado.
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policias”. As experiéncias de policiamento comunitario no pais, experimentadas de
forma significativa a partir da década de 1990, espelharam-se, em grande parte, nos
estudos e programas de policiamento comunitario desenvolvidos nos EUA e no
Canad4.*®

Uma forma de introduzir o debate acerca do que tem sido chamado de e
implementado como policiamento comunitario, bem como suas caracteristicas e
especificidades, é situar a propria nomeacédo deste tipo de policiamento que traz como
qualificativo o termo “comunitario”. Moore (2003:148) refere-se a trés entendimentos
por ele analisados no tocante a referida nomeacdo. De acordo com o primeiro
entendimento, afirma o autor (2003), a denominacdo policiamento comunitario seria
redundante, pois a categoria policiamento, por definicdo, assumiria a existéncia de uma
comunidade politica, com normas comuns, codificadas em leis aplicadas com o apoio,
dia a dia, dos cidad&os. Essa afirmacéo parece ndo atinar para o fato de que a existéncia
de uma comunidade ndo pressupde o tipo e a orientacdo do policiamento, pois toda
pratica de controle social é uma forma de policiamento. A policia moderna possui
caracteristicas préprias — uma instituicdo publica, composta por profissionais
preparados, e com autorizacdo para o uso exclusivo da forca (Bittner, 2003:19-21).
Além disso, a organizacao e os principios norteadores da atividade policial constituem o
traco distintivo da policia, a partir dos quais se pode afirmar se a instituicao existe para
garantir os direitos, necessidades e anseios da populacdo ou para garantir tdo somente 0s
interesses do Estado.

A segunda perspectiva, conforme Moore (2003), considera que o termo
“comunitario” pode ser adicionado ao policiamento para lembrar a policia que a
comunidade é um importante recurso a se atingir, para chegar aos objetivos de reduzir o
crime. O apoio da comunidade precisaria ser cultivado como um objetivo operacional
do policiamento (Moore:2003). Essa concep¢do mostra-se incompleta e equivocada ao
enxergar a comunidade apenas como um recurso para alcancar a finalidade de controle
do crime. O policiamento comunitario prioriza exatamente 0 contrario, ou seja, a

comunidade passa a ser um fim a ser alcancado pela policia, € o controle do crime uma

8 As tentativas iniciais, no sentido de adotar uma visdo comunitaria para as policias militares, se deram
no primeiro governo Brizola (1983-1986) no Rio de Janeiro. Porém, somente no final de 1994 — final da
segunda gestdo Brizola no estado - com a implementacdo do policiamento comunitario em Copacabana,
seriam verificadas mudancas substanciais. Mostrou-se decisiva a contribuicdo do Comandante da PMERJ
— Nazareth Cerqueira — nos dois mandatos de Brizola no estado.
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das formas de consegui-lo. Como salientam Moore et alli (2000:247), no texto National
Evaluation of the COPS Program, o policiamento comunitario € mais do que uma
colecdo de taticas, propondo-se a modificar substancialmente uma agéncia policial.

A expressdo “comunitaria” pode ser utilizada também, segundo Moore (2003),
como uma forma de redefinir tanto os fins como os meios do policiamento, no tocante a
“construcdo” de comunidades democraticas, seguras e tolerantes. A reducdo do crime
ndo é mais, de acordo com esse entendimento, o Unico objetivo da policia, tornando-se
importante a garantia dos direitos democraticos dos cidaddos, a restauracdo da
civilidade nos espagos publicos e a reducdo do medo (Moore, 2003). Por mais que a
expressao policia comunitaria pareca redundante para alguns, ndo ha excesso no termo,
mas sim o intuito de chamar a atencdo do poder publico, dos administradores de policia
e policiais de ponta, das agéncias publicas e privadas, da sociedade civil para a
necessidade das mudancas na filosofia e nas estratégias do policiamento convencional.

Desde logo cabe salientar que o policiamento comunitario ndo surge com a
pretensdo de solucionar todos os problemas relacionados a seguranca publica. Ao
contrario, pode-se afirmar, nos termos do autor Moore (2003:139-144), que o0 modelo
ganha forca mais como uma possivel alternativa para lidar com algumas questdes
policiais estruturais tais como a baixa confianca puablica, a pouca cooperacdo do
publico, o padréo reativo do policiamento convencional, a dissociacdo entre a realidade
dos crimes e violéncias vividos pelos cidad&os e o planejamento e alocacdo dos recursos
policiais, a sensacdo de inseguranca, a precariedade ou inexisténcia de instrumentos de
controle social sobre a acdo de policia, etc, as quais afetam a eficacia, a eficiéncia e a
efetividade da acdo policial no controle do crime. Em termos mais amplos, pretendia-se
com a proposta do policiamento comunitario um esforco de adequagdo do dever ser da
atuacdo policial aos anseios do Estado Democréatico de Direito, ou seja, a necessidade
da percepc¢éo de uma ordem publica construida com e para a sociedade. A conformidade
do trabalho policial com as perspectivas democraticas pressupde, portanto, uma
redefinicdo dos valores, das estruturas organizacionais e das funcGes da policia, o que,
conforme destacara Muniz (1999:81-82), ultrapassa a esfera da inovagéo institucional e
envolve também a reinvencdo da identidade policial. Esse processo de reconstrucdo da

identidade policial, tratado pela autora (1999), esta relacionado a necessidade de
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resgatar a identidade propria da policia, diferenciando-a definitivamente das forgas
militares.

Por outro lado, o préprio questionamento das leituras conservadoras do crime e da
violéncia permite a compreensdo da impossibilidade de se conseguir “acabar” com o
crime, a violéncia e a desordem em qualquer sociedade.®' Essa compreensdo, por sua
vez, contribui para o entendimento de uma questdo discutida por Jean-Paul Brodeur
(2002:264-265), no texto A avaliacdo do desempenho policial: conclusdes, a qual
também se refere a redefinicdo do mandato policial em sociedades democraticas.
Segundo o autor (2002:264), o mandato policial pode ser redefinido a partir do dever de
producdo de seguranga publica. Passam a ser imprescindiveis, nas sociedades
democraticas, mudancas na concepg¢do de seguranca publica e sua relacdo com o dever
do Estado de controlar o crime e a violéncia. A diferenca crucial entre producdo de
seguranga e prevencdo ou repressao do crime é que, na primeira, ndo ha um
compromisso moral que demande a producdo de uma seguranca absoluta, tal como
acontece quando se pretende erradicar o crime da sociedade (Brodeur, 2002). Conforme
ja mencionado, autor (2002) destaca, ainda, que a seguranca relativa “torna possivel
determinar racionalmente um limite abaixo do qual ‘seguranga insuficiente” signifique
‘falta de segurancga’, e acima do qual ‘seguranca suficiente’ signifique o desfrute de uma
qualidade de vida razoavel”.®? Diante desta perspectiva, 0 policiamento comunitario
propde, justamente, a busca por uma *“seguranca suficiente” para que a comunidade
possa ser considerada um lugar em que as pessoas desfrutam de uma qualidade geral de
vida “razoavel”. Para tanto, o empenho da policia na identificacdo e solucdo dos
problemas de determinada comunidade, com o apoio e a participacdo da populacédo
local, passa a funcionar como um objetivo e uma estratégia prioritaria para a construcao
da comunidade.

O momento é de andlise da questdo que se mostra primordial nas sociedades
democraticas: a policia e a comunidade como “co-produtoras” da seguranca e da ordem
publica. Skolnick e Bayley (2002:18) afirmam, no livro Policiamento

Comunitario:questdes e préaticas através do mundo, que “a premissa central do

81 Sobre a discussdo acerca da impossibilidade de extinguir o crime e a violéncia da sociedade, cf. Bittner
(2003:141).

82 Brodeur (2002:265) afirma que uma definicdo “objetiva” de seguranca “razoéavel” seria possivel a partir
da comparacdo de niveis de probabilidade empirica de uma pessoa ser vitima de crime ou desordem grave
com niveis de probabilidade de ser vitima, mas ndo de crimes de nenhuma ordem (e.g., riscos a saude).
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policiamento comunitario é que o publico deve exercer um papel mais ativo e
coordenado na obtencdo da seguranca”. Defendendo a necessidade de cooperacao e

respeito entre policia e comunidade, Muniz (1999:38) afirma:

“Nas interac6es do “agente da lei” com a populacéo que a arquitetura formal
dos direitos e deveres constitucionais é concretamente vivenciada, tornando-
se, mais do que uma realidade “de direito”, uma realidade “de fato”, um
recurso estratégico disponivel e mobilizavel pelos atores sociais. As policias
tém o seu campo de atuacdo exatamente neste intervalo cujo espago é o da
construgdo mesma da cidadania - lugar de teste (ou da prova de fogo) das
categorias formais que emolduram os valores politicos e éticos de uma
sociedade”.

Trata-se, portanto, da necessidade da aproximacao da policia ao publico ao qual
ela deve prestar seus servigos. No momento em que a policia passa a se interessar pelos
problemas e anseios dos mais diversos grupos sociais, reconhecendo a participacdo da
populacdo na preservacdo da ordem publica, os direitos e deveres constitucionais
deixam de ser apenas uma realidade “de direito”. O papel da policia torna-se ainda mais
importante na medida em que disponibiliza ao publico recursos intrinsecos a construcao
da propria cidadania.

Além de ser um pressuposto fundamental para o exercicio efetivo, ou a
construcdo, da cidadania, o esforco para engajar policia e comunidade na preservacdo da
ordem publica pode permitir o que Moore (2003:140) chama de florescimento das
instituicdes comunitarias. Isso € viabilizado quando os efeitos do policiamento
comunitario sdo percebidos pela policia e pela comunidade. Dentre os referidos efeitos
destacam-se a melhora da qualidade geral de vida da comunidade, a reducdo do medo
do crime (inseguranca), a reducdo do crime e da desordem, a diminui¢do da vitimizacao
de civis e policiais durante as operacdes policiais, a responsabiliza¢do da policia perante
a sociedade a qual presta servicos civis, a confianca na policia, maior satisfacdo dos
policiais para com suas funcdes etc.®® Seria o caso, utilizando as palavras de Moore
(2003), de perceber que “o policiamento comunitario vé a comunidade como um meio
para chegar aos objetivos de controle e um fim a ser alcancado”.

Se a comunidade passa a ser, preferencialmente, um fim a ser alcangado, outro

ponto importante, também relacionado a producdo da ordem publica com e pela

8 0 estudo de algumas experiéncias de policiamento comunitario, nos Estados Unidos e no Brasil,
perquirira quais desses provaveis efeitos foram de fato demonstrados, e com que freqiiéncia.
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sociedade, diz respeito a necessidade de “harmonia” entre 0s mecanismos de controle
social formal e informal.® Bittner (2003:213) considera que, ao definir o papel da
policia na sociedade, um dos maiores riscos é superestimar seu significado. Segundo o
autor (2003), “a ordem e a seguranca dependem de outros fatores e, no perigo real, ndo
podemos ser salvos, mesmo que a metade de nos passe a policiar a outra metade”. Entre
0s outros fatores a que se reporta Bittner, a importancia da atuacdo simultanea dos
mecanismos de controle social formal e informal indica que a preservacdo da ordem
publica ndo pode prescindir da participacdo do publico. Sem o auxilio dos “atores”
sociais, conforme salienta Muniz (1999:64), a sustentacdo da ordem publica em
sociedades democraticas continuard sendo impossivel. O policiamento comunitario
tenta resgatar a importancia do bom funcionamento das formas de controle social
informal, ao iniciar o processo de redefinicdo das responsabilidades — do Estado e da
comunidade — e engajamento conjunto na preservacdo da ordem publica. Moore
(2003:161) constata um colapso significativo nos mecanismos de controle social
informal nas cidades norte-americanas - até o inicio da década de 1990 -, incluindo as
responsabilidades com a familia e a comunidade. Segundo o autor (2003), ao tratar os
problemas sociais em conjunto com a comunidade, a policia passa a desempenhar o
importante papel de reestruturacdo e fortalecimento das chamadas instituicOes
mediadoras. O policial comunitario pode, quando observar que em determinadas
comunidades os mecanismos de controle social informal n&o funcionam, tentar
estimular o seu fortalecimento. Portanto, 0 modelo comunitario, sem diminuir o dever e
as responsabilidades da policia no tocante a preservacdo da ordem publica, mostra-se
como uma forma promissora de reafirmacdo do papel dos mecanismos informais de
controle em sociedades democraticas. Afinal, de acordo com Muniz (1999), um dos
pressupostos da vida democrética é a desmonopolizacao estatal do provimento da ordem
publica.

O policiamento comunitario apresenta-se, portanto, como uma resposta as
contradi¢cdes envolvendo o tema seguranga publica em sociedades democraticas. A
legitimidade da policia passa a depender, principalmente, do consentimento da

populacdo no tocante as estratégias utilizadas pela policia, do estabelecimento de

8 A necessidade de cooperacdo entre os mecanismos de controle social formal e informal, essencial &
democratizacdo das politicas de seguranca publica e da policia, discutida no capitulo anterior, permeara
todo o texto.
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relacbes de confianca com a comunidade, dos resultados positivos alcancados, e da
responsabilizacdo da policia frente a essa mesma comunidade. Ao contrario do rumo
seguido pelo policiamento convencional, o desafio colocado pelo policiamento
comunitario € a “abertura” dos departamentos de policia a observagéo e controle de suas
atividades pela sociedade civil. O modelo comunitario tenta, portanto, suprir mais uma
limitacdo do modelo profissional, de forma a adequar a atividade policial aos principios
democraticos e tentar obter melhorias no tocante aos servicos prestados pela policia.®®

Uma questdo importante, e que pretende esclarecer os objetivos do policiamento
comunitario, diz respeito as mudancas introduzidas no policiamento tradicional. Robert
Trojanowicz e Bonnie Bucqueroux (1994:37) afirmam, no livro Policiamento
Comunitario: como comecar, que o policiamento comunitario ndo pode ser considerado
uma rejeicao total da missdo tradicional de policiamento. Pretende, ao contrério, corrigir
suas falhas sem deixar de aproveitar suas virtudes, ao apoiar os mandamentos basicos de
policiamento — respostas rapidas para os casos de emergéncia, aplicacdo das leis
existentes e a promocdo da seguranca publica (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994).
Acrescentam os autores (1994) que, ndo obstante assimile o comprometimento do
policiamento tradicional de estar de prontiddo nos casos de emergéncia, aos quais sO
cabem medidas reativas, o policiamento comunitario propée uma mudanca nas
prioridades dos departamentos de policia. Dito de outro modo, o policiamento
comunitario orienta suas estratégias, prioritariamente, na prevencdo do crime, da
violéncia e da desordem, por meio do esfor¢o conjunto da policia e da comunidade. As
estratégias preventivas pretendem, por seu turno, reduzir os casos de emergéncia que a
policia é solicitada a atender.

Mostra-se importante, a essa altura, a apresentacdo da(s) definicdo(Ges) de
policiamento comunitario, capaz de propiciar um entendimento acerca de seus objetivos
principais, o que tornara mais facil a sua identificacao diante da analise das experiéncias
de implantacdo do referido modelo. Obviamente, diversas sdo as expressdes usadas na
denominagdo do policiamento comunitario. Varias experiéncias internacionais foram
chamadas de “Policiamento em Grupo”, “Patrulhamento a Pé”, “Vigilancia de Bairro”,
“Programa de Oficiais de Patrulha da Comunidade” etc. No Brasil o0 mesmo fenémeno

ocorre e podem ser encontradas denominagdes como “Patrulhamento a Pé”, “Policia

8 Sobre as limitagdes do modelo profissional no que se refere a responsabilizacdo externa da policia, ver
Moore (2003:133-136).
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Interativa”, “policia Cidad&@” etc. Imprescindivel saber identificar, em cada definicdo, as
caracteristicas intrinsecas ao modelo de policiamento comunitario, para que se possa
avaliar se ha uma proposta efetiva de mudanca ou, conforme salientam Skolnick e
Bayley (2002:15-16), se o policiamento comunitério estd sendo utilizado para rotular
programas tradicionais, num “caso classico de colocar vinho velho em garrafas novas”.

No decorrer do presente estudo serd possivel verificar que um dos requisitos
intrinsecos ao modelo comunitério é a sua adaptacdo as peculiaridades da comunidade
em que for implantado, fato este que inclui a utilizacdo de expressdes que melhor se
identifiguem com o local. Além disso, a referéncia as origens do policiamento
comunitario permitira a compreensao de que, ndo obstante denominacdes distintas, as
propostas de reforma apresentadas ao longo da histéria em muito se assemelhavam com
0 que hé hoje em termos de “comunitarizacdo”. Inegavel a existéncia de uma variedade
de programas e praticas de policiamento comunitario, desde que apresentem principios e
finalidades comuns.

Com o intuito de demonstrar que os programas especificos que reflitam o estilo
de policiamento, de uma comunidade, podem variar de um local para outro, Moore
(2003:137) cita os programas implantados na cidade de Kansas, em Sdo Francisco,

Seatle, Detroit e Phoenix. Segundo o autor (2003):

“0 padrdo de qualidade de um departamento de policia efetivo ndo sera o
sucesso obtido na implementagdo do mais recente e bem sucedido modelo de
programa nacional, mas sim em com que cuidado e habilidade ele encontrou
uma solucdo local para um problema local, levando em consideracdo o
carater local do problema e os meios locais para lidar com ele”.

A afirmacdo acima acena para mais um traco do policiamento comunitario, ao
indicar que os planos adotados pelo departamento de um determinado lugar, no tocante
aos problemas mais urgentes e as estratégias necessarias para soluciona-los, ndo podem
ser “copiados” por outro. Conforme Moore (2003), tendo em vista a variedade de
estratégias para lidar com cada problema, a melhor resposta sempre dependerad das
circunstancias locais. Logo, 0 bom ou mau éxito da policia ao lidar com os problemas
de uma comunidade especifica, estara relacionado a uma série de fatores.*® Dentre os

fatores referidos, alguns dependerdo diretamente da atuacdo da policia, ao escolher, e.g.,

8 Ao analisar os elementos do policiamento comunitario, a compreensdo dessa interdependéncia de
fatores podera ser melhor compreendida.
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as estratégias a serem usadas no caso especifico, outros estardo ligados as
peculiaridades ou problemas proprios de cada lugar.

Inquestionavel, portanto, a necessidade do uso de conceitos aptos a apresentar as
propostas do “novo” modelo, ndo sé aos policiais, mas também ao cidaddo, aos 6rgdos
publicos, as agéncias privadas e demais instituicdes co-responsaveis, direta ou
indiretamente, pela preservacao da ordem publica. Trojanowicz e Bucqueroux (1994:2)
chamam a atencdo para os riscos que uma definicdo vaga ensejaria, ao possibilitar a
inclusdo de diversos programas no modelo de policiamento comunitério, causando a
falsa impressao de que 0 mesmo nao requer nenhuma mudanca substancial. A utilizagdo
de definicGes contraditdrias, por sua vez, tornaria o termo sem significado (Trojanowicz
e Bucqueroux, 1994). Vérias definicdes de policiamento comunitario sdo apresentadas
pelos mencionados autores (1994:2-3), visando atingir sua finalidade em diferentes
situacOes. A seguir serdo transcritos alguns desses conceitos, de forma a facilitar o
entendimento a respeito da filosofia e das estratégias principais do policiamento

comunitario.

“Policiamento comunitario é uma filosofia e uma estratégia organizacional
que proporciona uma nova parceria entre a populacéo e a policia. Baseia-se
na premissa de que tanto a policia quanto a comunidade devem trabalhar
juntas para identificar, priorizar, e resolver problemas contemporaneos tais
como crime, drogas, medo do crime, desordens fisicas e morais, e em geral a
decadéncia do bairro, com o objetivo de melhorar a qualidade geral da vida
na area”. (TROJANOWICZ E BUCQUEROUX, 1994:4-5)

O policiamento comunitario ¢ uma filosofia na medida em que propde ndo apenas
mudancas estratégicas ou operacionais nas policias, mas requer a reformulacdo de
valores culturais arraigados. Segundo Skolnick e Bayley (2002:18), uma filosofia que
reflita as taticas e estratégias de operacdo tem o cond&@o de evitar que o policiamento
comunitario seja puro teatro, de pouca serventia para as comunidades. Moore et alli
(2000:266), no texto National Evaluation of the COPS Program — Title | of the 1994
Crime Act, referem-se a cultura organizacional como a percepcao que os policiais tém
de suas fungdes, da sociedade a qual prestam seus servicos, de suas tarefas principais e
do que constitui uma excelente performance na prestacdo de seus servigos. A mudanca
total desses valores culturais, segundo os autores (2000), envolve a criacdo de novos

valores e normas de desempenho. Na pratica, depende de um novo entendimento das
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finalidades e meios do policiamento, e a crenca em sua habilidade e eficacia. A
mudanga, aqui, consiste na adogdo dos valores democréaticos pelos departamentos de
policia. Os valores democraticos tém como um de seus pressupostos a participacdo da
sociedade na construcdo e preservacdo da ordem publica, conforme mencionado
anteriormente. Além de ser uma filosofia, o policiamento comunitario trata-se de uma
estratégia organizacional na medida em que propde meios alternativos, e mais eficazes,
a realizacdo dos objetivos de controle do crime, da violéncia e da desordem, a reducéo
do medo do crime e da violéncia. Esses meios alternativos sdo verificados com a
identificacdo pela policia, em parceria com a populacdo, dos problemas que mais
incomodam a comunidade, para, a partir dai, buscar solu¢cbes mais adequadas a cada
situacdo especifica. O trabalho conjunto entre policia e comunidade tem a finalidade de
lidar com os problemas antes que eles se agravem, evitando, assim, que a policia
desenvolva apenas, utilizando as expressdes de Skolnick e Bayley (2002:24), um
servigo ambulatorial.

O segundo conceito é apresentado nos seguintes termos:

“O policiamento comunitario exige um comprometimento de cada um dos
policiais e funcionarios civis do departamento policial com a filosofia do
policiamento comunitario. Ele também desafia todo o pessoal a encontrar
meios de expressar esta nova filosofia nos seus trabalhos, compensando
assim a necessidade de manter uma resposta imediata e efetiva aos incidentes
criminosos individuais e as emergéncias, com o0 objetivo de explorar novas
iniciativas preventivas, visando a resolucdo de problemas antes que eles
ocorram ou se tornem graves”. (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:5)

O comprometimento de todo o departamento de policia com a filosofia do
policiamento comunitario geralmente indica que novos valores estariam sendo
introduzidos. Porém, muitas vezes, um dos maiores desafios colocados ao modelo
comunitario, para que se consiga a adesao de todo o departamento de policia, consiste na
mudanca de crencas e entendimentos ultrapassados sobre o trabalho policial. Por esse
motivo, a implantacdo de programas de policiamento comunitario, em carater
experimental, serve como um primeiro passo para a inclusao dos ideais democréaticos no
trabalho policial. Outro ponto destacado nesse conceito diz respeito a priorizacdo das
estratégias preventivas de controle do crime, da violéncia e da desordem.

Em um terceiro momento, e referindo-se a necessidade de descentralizacdo do
comando para a viabilizacdo do trabalho do policial comunitario, Trojanowicz e

Bucqueroux (1994:5-6) afirmam:



76

“O policiamento comunitario baseia-se também no estabelecimento dos
policiais como “mini-chefes” de policias descentralizados em patrulhas
constantes, onde eles gozam da autonomia e da liberdade de trabalhar como
solucionadores locais dos problemas da comunidade, trabalhando em contato
permanente com a comunidade — tornando as suas comunidades locais
melhores para morar e trabalhar”.

O policiamento comunitario pressupde que a policia, em parceria com a populacao,
identifique os problemas locais e planeje as estratégias a serem utilizadas em cada caso
especifico. Para lidar com essa diversidade de demandas e problemas, o policial
comunitario necessita de maior autonomia e liberdade na realizacdo de suas atividades
diarias junto & comunidade. Skolnick e Bayley (2002:33-34) mencionam que, para
haver a adaptacdo do policiamento as prioridades e problemas de cada local, os
comandantes subordinados e os policiais de ponta precisam de liberdade para agir de
acordo com suas prdprias leituras das condicdes locais e tomar as decisdes necessarias a
realizacdo do seu trabalho.

Para complementar as defini¢fes transcritas acima, e permitir a compreensao dos
objetivos e métodos do policiamento comunitario, em contraste com o policiamento

convencional, uma defini¢do concisa é trazida ao texto:

“QO policiamento comunitario é uma filosofia de policiamento personalizado
de servi¢co completo, onde 0 mesmo policial patrulha e trabalha na mesma
area numa base permanente, a partir de um local descentralizado,
trabalhando numa parceria preventiva com os cidaddos para identificar e
resolver os problemas”. (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994: 6).

Pelo que foi dito acima, pode-se considerar que as palavras iniciais sobre a
filosofia e as estratégias que vém sendo introduzidas pelo policiamento comunitario
apontam para um novo paradigma, para 0 comprometimento com os valores
democraticos, a ousadia em buscar mudancas significativas no pensar e no agir das
instituicOes policiais modernas. Um modelo de policiamento que procura superar 0S
vicios existentes no policiamento convencional. O modelo comunitério propde o
questionamento da filosofia adotada pelos departamentos de policia tradicionais, da
priorizacdo de estratégias repressivas e da adocdo de estruturas organizacionais quase
militares, além de atentar para a limitagdo das atividades policiais no controle do crime
e para a responsabilizacdo da policia frente a sociedade — controle positivo sobre a

atividade policial. Entretanto, valores culturais arraigados na consciéncia coletiva por
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décadas, e até séculos, levam tempo para serem desconsiderados ou questionados. A
substituicdo paulatina desses valores torna-se possivel quando ha um esforgo conjunto
de governantes e administradores de policia para criar e reafirmar caminhos distintos,
entre os quais se inclui o policiamento comunitério.®’

Tornam-se necessérias ainda, neste momento, algumas observacdes sobre a
discussdo envolvendo os conceitos de “policiamento comunitario” e “policiamento
orientado para a solucdo de problemas”. A doutrina se divide ao falar da relacdo entre
essas duas concepgOes de policiamento. Brodeur (2002:63-64) destaca, no artigo
Policiamento ““Sob-Medida: um estudo conceitual, trés entendimentos a respeito do
assunto. A posicao diferencialista, representada por Eck & Spelman e Goldstein,
considera os conceitos de “policiamento orientado para a solucdo de problemas” e o
“policiamento comunitario” antagbnicos, embora reconheca que um depende do outro.
De acordo com esse entendimento, o “policiamento orientado para a solugdo de
problemas” é mais amplo que o “policiamento comunitario” (Goldstein apud Brodeur,
2002:63). A posicdo integrativa e convencional propde que o policiamento comunitario
“possa proporcionar um abrigo sob o qual pudesse ser construida uma estratégia mais
integrada para melhorar a qualidade do policiamento” (Goldstein apud Brodeur). A
terceira posicdo, chamada pragmatica, e adotada por Sparrow, assevera que uma forca
policial de fato, ao invés de levar em conta consideracgdes tedricas deve passar a integrar
0 “policiamento comunitario” e o “policiamento orientado para a solucéo de problemas”
(Brodeur, 2002:64).

Skolnick & Bayley (2002:36) citam Goldstein para explicar porque o policiamento
orientado para a solucdo de problemas é freglientemente identificado com o
policiamento comunitario: as partes programaticas de um e outro policiamento sdo as
mesmas, embora as razfes sejam diferentes. Goldstein, referindo-se ao “policiamento
orientado para a solucdo de problemas”, afirma que a policia deve, ao invés de ser
orientada para resolver incidentes, desenvolver a capacidade de identificar as solucbes a
longo prazo para crimes recorrentes e problemas de perturbagdo da ordem, e ajudar na
mobilizacdo de recursos publicos e privados para esses fins (Skolnick e Bayley,

8 Ao avaliarem o policiamento comunitario em dez cidades norte-americanas, Moore et alli (2000:266-
267) afirmam que muitos administradores de policia tiraram vantagem do fato de se esforcarem para
influenciar as mudancas culturais. As contribuicGes dos administradores de policia, e dos governantes,
para as mudangas efetivas serdo discutidas adiante.
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2002:37). Na verdade, ha grande dificuldade em se estabelecer uma distingdo pratica
entre essas formas de policiamento, os quais sdo freqiientemente confundidos.® As
propostas de Goldstein quanto ao “policiamento orientado para a solucdo de problemas”
ndo parecem se distanciar, ao menos pelo que se discutiu até aqui, dos objetivos do
“policiamento comunitéario”. Segundo Moore (2003:142), a diferenca mais visivel é a
referente ao objeto do policiamento: enquanto no policiamento comunitario a
participacdo da comunidade representa ndo apenas um meio, mas também um fim, no
policiamento voltado para a solugdo de problemas os problemas sdo identificados sem
que o envolvimento (participacdo) do cidaddo ocorra de forma reiterada.

A proxima secdo tem a incumbéncia de perquirir os antecedentes histéricos do
policiamento comunitario, o qual procura ampliar seus espacos e proporcionar mudancas
substanciais na policia, de forma a proporcionar maior entendimento aos interessados

nos assuntos que dizem respeito a seguranga publica.

2.1. Origens do policiamento comunitario: o contexto internacional e suas influéncias
no Brasil

As questdes trazidas pelo policiamento comunitario ndo sdo uma novidade. Tal
como revelam Skolnick e Bayley (2002:57), suas origens remontam ao inicio do século
XX, quando apareceu em diversos paises como um meio alternativo a obtengdo dos
objetivos do policiamento. Seu crescimento ocorreu, conforme os autores (2002), a
partir da concepcao de que a policia poderia responder de modo sensivel e apropriado
aos cidadéos e as comunidades.

No que se refere a historia das policias americanas, cogita-se a hipdtese de o
Comissario de Policia de Nova York de 1914 a 1919, Arthur Woods, ter sido o primeiro
americano a propor uma versao comunitaria do policiamento ao apresentar, em uma
série de conferéncias na Universidade de Yale, a idéia de se incutir nas camadas rasas
do policiamento uma percepcdo da importancia social, da dignidade e do valor pablico

do trabalho do policial (Skolnick e Bayley, 2002). Tal preocupacdo visava 0

8 O “policiamento comunitario” e “policiamento orientado para a solucdo de problemas” serdo
mencionados no presente texto como conceitos sinbnimos, tendo em vista a sua grande semelhanca
pratica.
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esclarecimento do publico a respeito das complexidades, dificuldades e o significado
dos deveres do policial - sem deixar de atentar para as dificuldades a uma reforma,
inclusive no tocante a corrupcao policial (Skolnick e Bayley, 2002). Para Woods, esse
esclarecimento traria dois beneficios a policia: maior respeito ao trabalho policial; e,
consequentemente, o publico estaria disposto a promover recompensas pelo
desempenho policial consciente e eficaz (Skolnick e Bayley, 2002).

A preocupacdo do Comissario de Policia de Nova York, no inicio do século XX,
corresponde, em parte, a um dos objetivos do policiamento comunitario nos dias de
hoje, ao prever a aproximacdo da policia a comunidade a qual presta seus servigos. O
desenvolvimento de relagdes mais proximas com o publico, principalmente por meio do
estimulo a formacdo de parcerias, possibilita a policia 0 conhecimento dos problemas e
das necessidades da populagéo local. Quando as pessoas percebem que os policiais tém
interesse na identificagc@o e resolucdo de seus problemas, passam a confiar no trabalho
da policia.

Por outro lado, Bittner (2003:276) vai mais longe, reportando-se, no artigo O
Impacto das Relages entre a Policia e a Comunidade no Sistema Policial, ao ano de
1829 como o marco inicial do estabelecimento das relacdes entre policia e
comunidade.®® Foi neste periodo, de suma importancia para a histéria da policia, que,
conforme a Metropolitan Police Act for the City of London (Lei da Policia
Metropolitana da Cidade de Londres) e as instrugdes de procedimento a ela agregadas, o
novo departamento policial passou a ser uma forga civil que procurava atender 0s
objetivos de paz, ordem, e controle do crime em cooperacdo com as pessoas (Bittner,
2003:276-277). O aspecto do trabalho policial mais valorizado nesses documentos
equivalia ao dever de todo membro da forca de proteger os direitos, atender as
necessidades e ganhar a confianca da populacdo que eles policiavam (Bittner, 2003).
Segundo Bittner (2003:277), esses principios foram importados dos departamentos de
policia da Inglaterra para os departamentos americanos, 0 que se comprova através da
anélise dos eventos que precederam o estabelecimento da policia municipal de Nova
York, em 1844. Além disso, os principios adotados pela policia de Nova York teriam

moldado a maior parte dos departamentos de policia americanos (Bittner, 2003).

8 Nazareth Cerqueira (2001:36), no texto Do Patrulhamento ao Policiamento Comunitario, faz mencao
ao autor canadense Barry Leigton, o qual, ao estudar o policiamento comunitario no Canada, teria visto na
Policia Metropolitana de Londres as verdadeiras origens do policiamento comunitario.
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Na década de 1960 seriam implantados os “Programas de Relag6es Comunitarias”
ou “Unidades de Relacbes Comunitarias” nos EUA, com o objetivo principal de
diminuir as insatisfacdes, hostilidades e resisténcias de determinados setores sociais —
principalmente as minorias - em relagdo a policia. Bittner (2003:208-211) analisa 0s
objetivos desses programas, destacando duas estratégias por eles adotadas. A primeira
consistia na implementacdo de um programa de relagdes publicas junto aos segmentos
sociais de menor resisténcia, para reafirmar o apoio desses grupos a policia (Bittner,
2003:209). A segunda alternativa, considerada a mais ambiciosa, era realizada pelas
“Unidades de Rela¢6es Comunitarias” para estabelecer relagcBes de confianca entre a
policia e os setores sociais mais descontentes e hostis a policia — as pessoas que viviam
nos guetos, areas deterioradas e distritos de risco (Bittner, 2003:210). O autor
(2003:211) constata que os dois programas de relagdes comunitarias eram utilizados,
essencialmente, como uma forma de melhorar a imagem das policias norte-americanas
sem promover mudancas na organizacdo dos departamentos de policia e nas estratégias
do policiamento.*

N&o obstante serem considerados como uma etapa importante para a implantacéo
do policiamento comunitario nos EUA, em meio & crise pela qual passava a policia
daquele pais na década de 1960, os programas de relacbes comunitarias em pouco se
assemelhavam ao que hoje é conhecido como policiamento comunitario. Os programas
de relagbes publicas, como ficaram conhecidos, ndo pretendiam introduzir mudancas
substanciais na filosofia, na organizacdo e nas estratégias do policiamento daquele pais.
Apesar de pretenderem amenizar as hostilidades e animosidades existentes entre
diversos segmentos sociais em relacdo a policia, principalmente o0s segmentos
minoritarios, esses programas ndo o fizeram através de uma reformulagédo da ideologia
ou das fungdes policiais.

Brodeur (2002:58), refere-se a dois autores — Eck & Spelman — que dizem que o
policiamento comunitario resultou da sobrevivéncia de trés estratégias que fizeram parte
de uma tentativa fracassada de implantar o “policiamento em grupo”: “atendimento na

parte da frente das delegacias”, “patrulha a pé” e “vigilancia comunitéria do crime”.*

% As contribuicdes e limitacdes das “Unidades de Relacdes Comunitéarias” serdo retomadas no proximo
capitulo, quando forem estudadas algumas experiéncias de policiamento comunitario nos EUA.

% Sobre as taticas utilizadas pelo policiamento em grupo, e que sdo encontradas no policiamento
comunitario, ver Sherman et al apud Brodeur (2002:60-61).
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Segundo Skolnick e Bayley (2002:63), em virtude da polarizacéo entre os policiais de
ponta e as minorias, e “a tendéncia dos departamentos de policia de criar oposi¢do entre
as unidades de relacionamento comunitario e o resto do departamento”, passou a ser
sugerido o “Policiamento em Grupo”. Com o objetivo de desenvolver estratégias que
pudessem, de fato, reduzir o crime e melhorar o relacionamento da policia com a
comunidade, foram introduzidas mudancas na organizagdo e na orientacdo de alguns
departamentos de policia norte-americanos (Skolnick e Bayley, 2002:64).

Sherman et al sdo lembrados por Brodeur (2002:60-61), ao descreverem, em 1973,
as experiéncias do “policiamento em grupo” em sete cidades americanas — Holyoke,
Richmond, Dayton, Syracuse, Detroit, Los Angeles e Nova York. Entre os elementos
operacionais do “policiamento em grupo” sdo mencionados: interacdo intragrupo, a
comunicacdo entre a policia e a comunidade, a participacdo da comunidade no trabalho
da policia (Sherman et al apud Brodeur, 2002:61). Para dar suporte organizacional aos
programas, foram incluidas unidades de supervisdo, a flexibilidade dos niveis mais
baixos, prestacdo de servico unificada e fungbes combinadas de patrulhamento e
investigacao (Sherman et al apud Brodeur, 2002).

Skolnick e Bayley (2002) reportam-se ao “Programa de Policiamento de Setor
Comunitario em Grupo”, iniciado em 1973 no centro da cidade de Cincinnati, como a
experiéncia mais ambiciosa de “policiamento em grupo” dos EUA. Porém, afirmam os
autores (2002), na &rea em que o programa foi implantado, os sentimentos dos cidad&os
no tocante a seguranca ndo mudaram, e a taxa de crime, exceto para furto qualificado,
ndo ficou muito diferente para a taxa do resto da cidade. As propostas do policiamento
se davam no sentido de estimular os tenentes encarregados pelos setores abrangidos
pelo policiamento a funcionarem como minichefes, com autoridade para designar
homens para trabalhar com arranjos flexiveis de horario (Skolnick e Bayley, 2002:65).
No entanto, os membros da administracdo média e alta do departamento de policia de
Cintinnati entendiam que, se tal autoridade fosse delegada aos tenentes, sargentos e
oficiais de patrulhamento, correriam o risco de perder status (Skolnick e Bayley, 2002).
Com receio de que seus proprios trabalhos se tornassem obsoletos, os membros do
médio e alto escaldo da administracdo policial comecaram, aos poucos, a boicotar a

autoridade dos lideres do grupo para reafirmar a deles (Skolnick e Bayley, 2002). Esse
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fator levou, segundo Skolnick e Bayley (2002), ao enfraquecimento e destruicdo da
integridade da referida experiéncia do policiamento em grupo.”

Pelo que se infere da experiéncia de “policiamento em grupo” na cidade de
Cincinnati, um de seus pressupostos era a descentralizagdo do comando. Pretendia-se
permitir que os tenentes conferissem maior flexibilidade de horario aos policiais de
ponta no exercicio de suas atribuicdes na comunidade e tomassem as decisdes
necessarias quanto aos problemas locais. Um dos elementos essenciais ao policiamento
comunitario é justamente a descentralizacdo do comando, para que os policiais de
patentes inferiores disponham de maior liberdade para trabalhar em conjunto com a
comunidade na resolucdo dos problemas locais. Em suma, os policiais de ponta
necessitam de maior liberdade para manter contato permanente com a comunidade, de
forma a conhecé-la e se tornar conhecido pela populagéo local.

Concomitantemente aos experimentos de “policiamento em grupo”, as cidades
americanas de Oakland, Philadelphia e Seatle, entre outras, desenvolveram o conceito
de “Vigilancia de Bairro”, também denominado de *“Vigilancia de Quarteirdo”,
“Vigilancia de Apartamento”, “Vigilancia de Casa” e “Vigilancia de Comunidade”
(Brodeur, 2002:61). Esse programa tentaria envolver os cidaddos na protecdo de sua
propriedade, convencendo-os a se organizar e dando-lhes suporte com equipamentos,
informacao e pericia técnica (Brodeur, 2002).

Porém, alguns autores acreditam que o movimento de reforma que ensejaria o
policiamento comunitario comegou, apds a Segunda Guerra Mundial, no Reino Unido —
Inglaterra (Sherman et al apud Brodeur, 2002:59-60). As primeiras experiéncias com 0
policiamento em grupo teriam sido realizadas em Aberdeen, Escdcia, e em Accrington,
no condado de Coventry, provavelmente ocasionadas pelas pressoes internas feitas pela
prépria policia (Sherman et al apud Brodeur, 2002).

No tocante as mudancas presenciadas nas policias norte-americanas nos anos de
1960, dois relatérios governamentais também merecem destaque: o Relatério da
Comissdo Consultiva Nacional sobre Desobediéncias Civis (ou Relatorio da Comissdo
Kerner), de margo de 1968, e o Relatério da Comiss@o Presidencial sobre Policiamento

% A andlise de algumas experiéncias de policiamento comunitério, no capitulo 3, permitira a identificaco
dessa e outras resisténcias internas como um grande obstaculo a implementacdo e ao sucesso do
policiamento comunitario.
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e Administracdo da Justica (ou Relatorio da Comisséo do Crime), de fevereiro de 1967
(Skolnick e Bayley, 2002:60-61).

Pela Comissdo Kerner foram examinadas as causas dos distarbios que agitavam as
cidades americanas — Detroit, NewarK, Los Angeles e Nova lorque — no periodo,
constatando-se que havia grande hostilidade entre a policia e as comunidades dos
guetos, negros e outros grupos minoritarios, a qual representava uma das principais
causas das revoltas raciais (Skolnick e Bayley, 2002:61). Préaticas policiais como a
forca-tarefa movel, que se deslocava sem aviso prévio para o interior dos distritos de
alta criminalidade, realizando vistorias nas ruas, parando pessoas, geralmente de
maneira intensa e indiscriminada, eram mal vistas (Skolnick e Bayley:2002). Verificou-
se a falta de protecdo adequada da policia nas areas de gueto, a caréncia de canais
efetivos para encaminhar as queixas contra a conduta policial e o protecionismo interno
para com os policiais acusados de mau comportamento — eram freqlientes os casos de
preconceito e brutalidade por parte dos policiais relacionados as areas dos “guetos”
(Skolnick e Bayley, 2002:61-62).

O Relatério da Comissdao do Crime apontou a incapacidade da policia e demais
agéncias publicas na preservacdo da paz e controle do crime sem a participagdo do
publico no policiamento, acrescentando que 0s sentimentos desfavoraveis da
comunidade, além de criar tensbes, ocasionavam acgdes contra a policia, as quais
enervavam e produziam respostas irracionais de sua parte (Skolnick e Bayley, 2002:62).
A policia fracassava ndo somente na prevencdo do crime como podia encorajar seu
crescimento (Skolnick e Bayley, 2002). A falta de representantes das minorias nas
forcas policiais, por sua vez, foi comentada por ambas as comissdes (Skolnick e Bayley,
2002). Percebia-se, portanto, que a filosofia do policiamento tradicional, e suas
estratégias essencialmente pontuais, incidentais e repressivas, além de ndo estarem
dando conta de seu objetivo principal — o controle do crime -, s6 faziam aumentar as
desconfiancgas, as hostilidades e 0 medo da populacdo em relacdo a Policia.

Igualmente fundamental a referéncia aos anos de 1970, tendo em vista que podem
ser indicados como o marco inicial do longo processo de reforma pelo qual passou a
policia de Nova lorque. De acordo com as afirmacdes de Arthur Trindade Maranhdo da

Costa (2004:177), no livro Entre a lei e a ordem: violéncia e reforma nas policias do
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Rio de Janeiro e Nova York, mostravam-se fundamentais, naquele momento, as
interacdes entre a sociedade civil, os policiais reformadores e 0s governantes.

Enquanto as pesquisas desenvolvidas nos anos 1970 e 1980 continuavam a
mostrar as limitacbes do policiamento profissional orientado para o controle
monopolista das a¢des anti-criminais, as iniciativas comunitarias de prevencgao ao crime
recebiam publicidade substancial durante os anos de 1980 tanto no Canadd como nos
Estados Unidos.*® Conforme destaca Rosenbaum (2002:29), no texto A mudanca no
papel da Policia: avaliando a transi¢do para policiamento comunitario, tal importancia
conferida a estratégias alternativas de policiamento convergia com a diminui¢cdo dos
fundos governamentais. A necessidade de se fazer mais e melhor com o0s recursos
orcamentarios policiais declinantes tornou cada vez mais atraente o estimulo ao
envolvimento comunitario nas a¢fes de redugdo e prevencdo do crime (Rosenbaum in
Brodeur, 2002).

Um outro fator que contribuiu para o desencadeamento das reformas para a
implantacdo do modelo comunitario nas policias norte-americanas, no final dos anos
1980 e comego dos anos 1990, conforme Rosenbaum (2002), foi a crescente atencdo
dada pela midia a violéncia, as drogas, as atividades das gangues e a brutalidade
policial. Com isso, os chefes de policia e os politicos sofriam pressfes cada vez maiores
no sentido de desenvolver estratégias de controle do crime e da desordem mais eficazes
(Rosenbaum in Brodeur, 2002).

Na década de 1980 foram criados, nos EUA, através do Instituto de Justica
Nacional (N1J), do Departamento de Justica americano (U.S. Department of Justice),
varios programas experimentais, como “o policiamento a pé” em Newark, New Jersey,
e em Flint, Michigan; “o policiamento voltado para a solugdo de problemas” em
Newport News, Virginia; iniciativas voltadas para a comunidade em Newark e Houston,
entre as quais sdo citados 0s pequenos escritorios na frente das delegacias, boletins,
contatos de porta em porta (Rosenbaum in Brodeur, 2002:29-30).

No Brasil, os esfor¢os no sentido de aproximar policia e comunidade, em oposi¢ado
as politicas de enfrentamento até entdo aplicadas, foram introduzidos, pela primeira vez,
durante a primeira gestdo Brizola (1983-1986) no Rio de Janeiro. Carlos Magno

Nazareth Cerqueira, Comandante da Secretaria da PMERJ no periodo, teve grande

% Rosenbaum (2002:28-29) menciona pesquisas desenvolvidas por Fogelson, 1977; Keeling & Moore,
1988; Sparrow, Moore & Kennedy, 1990; Walker, 1983, entre outros.
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importancia para a ado¢do das medidas direcionadas a democratizacdo da policia militar
carioca, que incluiam a ado¢do do discurso dos direitos humanos e o enfoque
comunitario do policiamento (Costa, 2004:108). Os experimentos de policiamento
comunitario da primeira gestdo Brizola no Rio de Janeiro, ainda que topicos,
inauguraram as tentativas de mudancas na filosofia e nas estratégias da policia militar
do estado. Conforme analisado no capitulo anterior, 0 comando da PMERJ, objetivando
sequir as diretrizes governamentais, implantou em varios bairros do Rio de Janeiro
programas que intentavam familiarizar a policia e a sociedade com o0s objetivos do
policiamento comunitéario, promovendo a articulacdo da policia com a comunidade.*
Entre os referidos programas destacam-se:

- Centro Integrado de Policiamento Comunitario (Cipoc), implantado, pelo
comandante do 18° BPM, na Cidade de Deus, para operar de forma articulada
com 0s grupos sociais locais;

- programa “Vigilantes Comunitarios”, implantado pelo 18° BPM, e que
consistia no trabalho voluntério de diversos segmentos da sociedade civil, com
0 intuito de ajudar a policia em diversas atividades;

- programa de “Policiamento de Bairro”, implantado em diversos bairros -
Estacio, Rio Comprido, Santa Teresa, Gloria, Flamengo etc — com a finalidade
de intensificar o policiamento ostensivo no horario de maior exigéncia da
comunidade, e procurando promover uma maior integracdo com a populagédo
local na identificacdo de problemas;

- estimulo a melhor integracdo com as unidades representativas — escolas,
sindicatos, lideres industriais e comerciais, clubes etc -, buscando atender as
reivindicagdes daquelas categorias nos policiamentos especificos ou na

preservacao da ordem nas manifestacdes coletivas.

Pelo que indicam estas iniciativas, o0 governo pretendia, ao desenvolver programas
que permitissem a aproximacéo da policia com a comunidade, mudar o comportamento
dos policiais militares em relacdo ao publico e diminuir a desconfianca e a hostilidade

desse publico para com a policia (Sento-Sé, 1998:63). A criacdo de parcerias, para tratar

% 0 “Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social para o periodo de 1984 a 1987” previa as medidas
essenciais a democratizacdo das politicas de seguranca publica e das policias do estado nos tdpicos “da
Justica e dos Direitos Humanos” e “Justica, Seguranga e Direitos do Cidaddo” (Cerqueira, 2001:165).
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os problemas de cada comunidade, melhoraria as relagdes entre a policia e a populacédo
— principalmente das classes sociais desprivilegiadas, maiores vitimas das acOes
discriminatorias e arbitrarias da policia até aguele momento.

Em 1991, com o retorno de Brizola ao governo do Rio de Janeiro, foram
estabelecidas as diretrizes para a area de seguranca nos mesmos moldes do primeiro
governo, acrescentando-se algumas inovacdes. Dentre as inovagdes, merecem destaque:
incentivo a criacdo de conselhos municipais e de bairros visando integrar autoridades
judiciais e policiais com as liderangas locais e outras entidades da sociedade civil; a
implantacdo do programa de policiamento comunitario em diversos bairros da cidade
(Costa, 2004:134- 135). Dessa vez a Policia Militar do Rio de Janeiro conseguiu, com 0
apoio de consultores externos e com a experiéncia do primeiro mandato de Brizola,
implantar programas completos de policiamento comunitario. Conforme Cerqueira
(2001:182), o programa foi retomado, sendo iniciado no Grajad, em 1991, e expandido,
em carater experimental, por mais 14 bairros. No entanto, somente com o programa de
policiamento comunitario de Copacabana, iniciado no final de 1994, ao menos na
unidade operacional em que foi implantado (19°BPM), foram introduzidas mudangas
significativas na policia militar do estado (Cerqueira, 2001).

A decada de 1990, de fato, constitui um marco historico para as politicas de
seguranca publica e reformas democraticas de policia no Brasil. A experiéncia de
policiamento comunitario de Copacabana representa uma das primeiras, em termos de
mudancas significativas, tentativas de implantacdo de filosofia e estratégias
democraticas nas policias militares brasileiras. Porém, em outros estados da federacédo
também comecavam a ser implementados programas de policiamento comunitério,
verificando-se um processo de expansdo de seus ideais. No estado de Minas Gerais a
policia comunitaria fora introduzida pela primeira vez em 1993, em alguns bairros da
cidade de Belo Horizonte, no 22° BPMMG.* Procurava-se transformar a policia
comunitaria em doutrina da PMMG, o que se verificou por meio da diretriz 3008
(01/07/1993). Havia a preocupacdo, por parte de algumas autoridades publicas e
administradores de policia, com a conquista do apoio e da participacdo da comunidade

nas questdes de seguranca publica dos bairros.

% A experiéncia de policiamento comunitario de Belo Horizonte sera analisada no préximo capitulo,
tomando-se por base a dissertacdo de mestrado de Elenice de Souza (1999), Policia Comunitaria em Belo
Horizonte: avaliagdo e perspectivas de um programa de Seguranga Publica.



87

No final da década de 1990 passaram a ser implantados programas de policiamento
comunitario por todo o pais. Tais programas sdo considerados um grande passo rumo a
mudanca significativa na organizacdo e nas estratégias das policias militares de todo o
Brasil. Em setembro de 1997 a Policia Militar do Estado de S&o Paulo adotou a filosofia
do policiamento comunitario experimentalmente conforme assevera Tulio Kahn
(2002:71) no texto Policiamento Comunitario em S&o Paulo: a visdo dos policiais.®® O
autor afirma que a experiéncia, atuando em uma area especifica e voltada para os
aspectos preventivos do crime, vinha implicando, até o ano de 2001, em uma parceria
entre a Policia, a comunidade local, autoridades eleitas e empresarios locais, entre
outros grupos.”’

Outras experiéncias merecem ser citadas, tendo em vista seu reconhecido sucesso e
aos avangos obtidos no sentido de romper com o discurso predominantemente reativo e
repressivo de controle do crime.”® Em Vitéria (ES) a “Policia Interativa” foi implantada,
em 1997, pelo comando da Policia Militar do Espirito Santo — 1° Batalhdo da PM - em
uma das 16 favelas que formavam um bairro da Zona Sul da capital capixaba, o “Morro
do Quadro”. Em 1998 a Policia Militar do Amapé — 2° Batalhdo da PM - criou, junto
com outros 6rgdos estaduais, a “Policia Interativa e de Seguranca Social”, que foi
introduzida em alguns bairros da capital.

Procurou-se inteirar o leitor do contexto histérico em que o policiamento
comunitario se desenvolveu, passando a fazer parte da pauta de projetos na area de
seguranga publica nos Estados democraticos, no momento em que as evidéncias
apontam para o fracasso do modelo tradicional de policiamento e a urgéncia de medidas
que tentem promover a efetiva consolidacdo do Estado de Direito. O Capitulo 3 se

ocuparé da descrigdo de algumas experiéncias de policiamento comunitario no Brasil e

% Texto produzido com base na segunda etapa da pesquisa realizada pelo Instituto Latino-Americano das
NacBes Unidas para a Prevencdo do Delito e Tratamento do Delinqiiente (lllanud), em 2001, com o
financiamento da Fundagdo Ford. Tulio Kahn foi o pesquisador responsavel por essa etapa. O autor
coordenou o grupo de pesquisa.

% Salienta Kahn (2002:71) que, entre setembro 1997 e maio de 2000, foram instaladas 239 bases
comunitarias de seguranga no estado, sendo 44 na capital, 39 na grande S&o Paulo e 158 no interior.

% Em abril de 2001 foi lancado o Concurso Policia Comunitaria Motorola, organizado pela Motorola e
pelo Conselho Nacional de Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares,
com a finalidade de premiar algumas das inimeras experiéncias desenvolvidas em varios estados
brasileiros (Policiamento Comunitario: experiéncias no Brasil 2000-2002 — Sdo Paulo: Pagina Viva,
2002). No referido concurso, que teve os objetivos de disseminar a filosofia do policiamento comunitario
e reconhecer projetos que obtiveram resultados expressivos e promover sua divulgacdo como exemplos a
seguir, foram premiados trés projetos: o de Vitoria (ES), primeiro lugar; Macapa, segundo lugar; e Sao
Paulo (SP), que ficou em terceiro lugar.
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no mundo, ocasido em que serdo destacadas as propostas, as dificuldades ou resisténcias
- tanto no interior das institui¢cbes policiais quanto externas -, 0s impactos e avangos

obtidos em cada caso especifico.

2.2. Policiamento Comunitario: aspectos elementares para sua caracterizacao

“A  premissa central do policiamento
comunitario é que o publico deve exercer um
papel mais ativo e coordenado na obtencéo da
seguranga. A policia ndo consegue arcar
sozinha com a responsabilidade, e, sozinho,
nem mesmo o sistema de justiga criminal pode

fazer isso”. (Skolnick e Bayley, 2002:18)
Conforme discutido anteriormente, um dos tragos distintivos e inovadores do
policiamento comunitario é o proposito de afirmar a imprescindibilidade da participacao
da sociedade na preservacdo da ordem puablica. Mostrava-se insuficiente o
comportamento passivo do publico em relacdo aos servicos prestados pela policia para
solucionar a diversidade de problemas com que se deparam as pessoas diariamente.*® Se
anteriormente cabia ao publico um papel restrito e passivo no controle do crime e da
desordem, sendo da inteira responsabilidade da policia a solucdo de questdes
relacionadas a seguranca publica, em sociedades democraticas sua participacdo direta
nesses assuntos torna-se imprescindivel.'® Rosenbaum (2002:39) salienta que “talvez o
maior erro na histéria do policiamento moderno tenha sido dar a policia a
responsabilidade e a responsabilizacdo plenas pela seguranca publica”.’®* Observa-se,

portanto, uma ampliacao significativa do papel do cidaddo no provimento da seguranca

% A andlise do processo de transicdo para o modelo profissional de policiamento possibilitou a

compreensdo de que o receio dos administradores de policia no tocante ao envolvimento do publico na
preservacdo da ordem publica, associado ao entendimento de que somente a policia seria capaz de
controlar o crime, provocou a restricdo do papel da sociedade. Logo, 0 comportamento passivo do publico
era defendido e estimulado pela propria policia.

100 sKolnick e Bayley (2002:18) destacam que policiais veteranos, conservadores, defensores de politicas
tradicionais, também mencionam a necessidade de “cooperac¢do” do publico, mas como uma maneira de
possibilitar uma maior proximidade com a instituicdo. A “cooperacdo” a que se referem esses policiais
parece consistir, basicamente, na informacao sobre crimes.

101 A afirmacdo citada poderia levar a discussdes a respeito do papel de outros 6rgéos estatais no tocante
ao provimento da ordem publica. Quando se fala em seguranca publica, geralmente a instituicdo policial é
a destinataria de todas, ou de grande parte, das criticas e cobrancas.
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publica, no trabalho conjunto com a policia na identificacdo dos problemas
considerados mais urgentes em cada comunidade e na busca das estratégias que se
mostrem mais eficazes para solucionéa-las.

Para esclarecer melhor a finalidade, no modelo comunitario, de obter o
envolvimento do publico na preservacao da ordem publica, e desfazer algumas duvidas
sobre como essa participacdo € concretizada, mostra-se apropriada a afirmacao que se

segue apresentada por Theodomiro Dias:

“Policiamento comunitario ndo deve ser confundido com relagBes publicas,
com um esforco cosmético de melhoria da imagem policial. Tampouco
significa a simples organizacdo de redes de vigilancia com o objetivo de
converter os cidaddos em olhos e ouvidos da policia. Nas versdes mais
avancadas, o policiamento comunitario procura ajustar as agdes e prioridades
policiais para obter o envolvimento dos cidaddos no processo de
identificacdo, analise e solucdo dos problemas locais” (Dias, 2002:69).

Os interessados na implantacdo do policiamento comunitario freqlientemente
mostram-se apreensivos em relacdo a questfes delicadas que “rondam” o tema. Duas
delas séo trazidas ao texto através da discussdo levantada por Dias (2002). A primeira
refere-se a necessidade de deixar bem claras as diferencas entre o chamado “programa
de relagbes publicas” e o policiamento comunitario. Como vimos, os “programas de
relacbes publicas” ou “relagdes comunitarias” foram criados por departamentos de
policia norte-americanos, nas decadas de 1950 e 1960, como uma resposta imediata as
insatisfacdes sociais em relagdo ao trabalho da policia'® As acdes violentas e
discriminatorias das policias americanas, particularmente contra as classes minoritérias
e 0s estudantes universitarios, e sua ineficacia para controlar o crime, a desordem e a
violéncia, constituiam algumas causas do aumento da hostilidade e desconfiangca em
relacdo a essas instituices. No entanto, os programas de rela¢bes publicas néo
possuiam grandes pretensdes, ou seja, a preocupa¢do de melhorar a imagem da policia
ndo envolveu mudancas na sua filosofia, na organizacdo ou nas estratégias
convencionais de policiamento. Os administradores de policia entendiam, utilizando as
palavras de Bittner (2003:277), “que era mais importante ‘manter o produto no
mercado’ do que melhorar sua qualidade”. Embora sejam considerados como um passo
importante dado pelas policias americanas no sentido de melhorar sua imagem diante

das crescentes pressdes externas — feitas pela sociedade -, os programas de relagdes

1%250bre as atividades adotadas nesses programas, cf Bittner (2003:208-211; 277-278).
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publicas guardam pouca semelhanca com o policiamento comunitario. O modelo
comunitario pretende melhorar a qualidade dos servicos prestados pela policia, atraves
de mudangas radicais no policiamento profissional, para, a partir dai, tentar melhorar a
imagem da instituicdo perante a sociedade.

Os “programas de relacBes publicas” possuem objetivos restritos, no tocante a
promocdo da imagem da policia, ndo se confundindo com o policiamento
comunitario.'®® O risco de se fazer confusdo entre o policiamento comunitario e
programas de relagdes publicas parece residir, principalmente, no fato de que as
propostas de mudanca do modelo comunitario acabam, muitas vezes, sendo limitadas,
também, a um efeito cosmético e impedem a inclusdo de mudancas efetivas no
policiamento."®*

Outra questdo levantada por Dias refere-se & forma como a contribuicdo da
sociedade a policia deve se dar na pratica. O autor esclarece que o policiamento
comunitario ndo pressupde a transformacdo dos cidaddos em “vigilantes” diarios nas
comunidades. J& Rosenbaum (2002:40) destaca que o policiamento comunitario traz
uma perspectiva radicalmente diferente daquela implicada pelo modelo tradicional de
luta contra o crime. Conforme o autor (2002:40), ao contrario do ponto de vista
amplamente aceito de que os cidadaos sdo suplementares para a policia, a perspectiva
proveniente do modelo comunitario é de que as policias é que sdo complementares para
a comunidade na solucgéo dos problemas do bairro. Ao se apresentar como uma proposta
de democratizacdo das organizagdes policiais, 0 modelo comunitéario pretende tornar
possivel o acesso do publico a policia, no tocante a identificacdo dos problemas que a
comunidade entende mais urgentes, sua analise e solucdo. N&o parece se tratar, pois, de
fazer dos cidaddos tdo somente um recurso a mais da policia no controle das atividades
e comportamentos diarios da vida social.

Para reforcar o entendimento de que a sociedade ndo pode mais ser excluida do
envolvimento direto em assuntos que dizem respeito a sustentacdo da ordem publica,

merecem destaque, ainda, as seguintes observagoes

103 As chamadas “Unidades de Relagdes Comunitérias” voltardo a ser analisadas no capitulo 3, no sentido
de apreender suas limitagdes e indicar que logo depois da sua criagdo seriam implantados programas de
policiamento comunitario nos EUA.

104 Fora observado no capitulo anterior que, no Brasil, governantes e administradores de policia
freqUentemente apresentam propostas de mudancas para as policias como uma forma de melhorar a
imagem da instituicdo, sem que, por tras disso, haja o interesse de promover mudancas substanciais na
filosofia, na organizacéo e nas estratégias policiais. Cf. Soares (2000:128-129).
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“A pedra de toque para se definir a consciéncia de um programa de
policiamento comunitario é o grau de democratizagdo da funcéo policial. Sera
a participagdo da sociedade civil, exercendo demandas sobre a policia, que
determinard em que medida o policiamento comunitario podera converter-se
em uma forma mais justa, democratica e eficaz de exercicio da funcdo
policial”. (Dias, 2002:69)

A consciéncia a que se refere o autor acima citado indica que o policiamento
comunitario carece, para dar certo, da compreensao e adesédo - de seus fomentadores, de
todo departamento policial e da prépria sociedade — aos valores democréaticos que o
modelo defende. O policiamento comunitario ndo propbe apenas mudancas na
organizacao e nas estratégias convencionais do policiamento moderno, mas vai além e
pretende ser uma alternativa ao discurso conservador, de lei e ordem, que ainda permeia
a policia moderna. Significa o rompimento com alguns paradigmas referentes ao papel
da instituicdo policial e da sociedade no provimento da ordem publica. O modelo
comunitario tem como objetivo principal, portanto, a inclusdo de uma nova forma de
pensar e agir nas policias modernas, o que faz enfatizando a unido de esforcos entre
policia e sociedade para colocar em pratica as estratégias preventivas de controle do
crime e da desordem. Segundo Skolnick e Bayley (2002:17-18), o progresso do
policiamento comunitario depende da ado¢do das estruturas organizacionais, das taticas
e estratégias de operacdo como um reflexo da filosofia do departamento de policia.'®
Isso quer dizer que as transformacdes nos aspectos organizacionais ou operacionais de
policiamento ndo surtem efeito quando ndo refletem as intencGes, a filosofia e as
motivacgdes do departamento de policia em relagcdo ao modelo comunitério.

Os significados ou premissas - do policiamento comunitario - levam em conta a
amplitude de suas denominacdes e programas, a perspectiva adotada e o publico a que
se dirige. A diversidade de significagdes € um fator compreensivel em se tratando do
policiamento comunitério, tendo em vista a admissibilidade, e a necessidade, da
existéncia de programas adequados as caracteristicas politicas, sOcio-econdmicas,

geograficas, culturais, etc, de cada comunidade. Além disso, os problemas e as

105 Skolnick e Bayley (2002:17) citam um semindrio de executivos realizado no Departamento de Policia
de Houston, onde os participantes identificaram trinta elementos para a definicdo de um “policiamento
orientado para o bairro”, que incluiam criar um sentimento de confianca entre a policia e os cidadéaos,
alterar o papel da policia, atribuir novas responsabilidades aos policiais e defini-las, encorajar a aceitacao
de responsabilidade, desenvolver intences apropriadas, coordenar a prestacdo de servigos policiais e
reconhecer limitagdes fiscais.
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demandas sociais geralmente apresentam inclinagdes bem diferentes, conforme o lugar
considerado. No entanto, essa variacdo ndo impede a identificacdo dos elementos
basicos essenciais a concepcdo desse modelo de policiamento. A elucidagdo de cada um
dos principios — ou elementos — do policiamento comunitario depende também da
conscientizacdo de que a definicdo se torna apta a proporcionar o entendimento —
inicial, basico - do tema quando apresenta sua estrutura de forma clara.

Greene (2002:177) refere-se a esses elementos essenciais como aqueles que de
forma mais consistente apontam as singularidades do policiamento comunitario e, por
sua vez, indicam mudangas na concep¢do e estrutura do policiamento profissional.
Pode-se identificar quatro questdes gerais que parecem configurar o pano de fundo do
policiamento comunitario como uma filosofia e uma estratégia de policiamento. S&o
elas: 1) a necessidade de aperfeicoar de forma continuada os instrumentos de gestéo
policial de forma a emprestar maior eficacia e eficiéncia as préaticas de policiamento,
especialmente aquelas preventivas; 2) Garantir a participacdo social nos processos de
co-gestdo da ordem publica, isto é, na identificacdo dos problemas, na elaboracdo de
diagndsticos, nas estratégias de intervencdo e no monitoramento dos resultados; 3)
Viabilizar o controle social das policias, desenvolvendo instrumentos de prestacao
publica de contas e de responsabilizacdo dos policiais e das comunidades e 4) Garantir o
acesso e a prestacdo igualitaria de servigos policiais, considerando as especificidades de
cada comunidade. Tais consideragdes articulam-se com algumas premissas associadas a
sustentacdo das organizacdes policiais como agéncias de regulacdo social democréticas
orientadas para a sustentacdo das garantias e direitos em suas a¢des anti-criminais e de
preservacdo da ordem publica. Destacam-se o fortalecimento da confianca e do
consentimento publico na policia; a reducdo do medo e da inseguranga; a priorizacéo de
acOes preventivas; a melhoria da qualidade de vida; a valorizacdo do policial de ponta; a
descentralizacdo do planejamento, da gestdo, etc.

Uma discussdo importante, e que sera retomada nos proximos capitulos, diz
respeito a dificuldade de avaliar os resultados dessa cooperagdo policia-comunidade, da
propria implantacdo do policiamento comunitario, e a conseqliente mudanca das
atitudes, das rotinas de trabalho, da informacdo, das estruturas organizacionais, dos
modelos de interacdo, colocadas em pratica nos programas de policiamento

comunitario.
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A partir de agora, serdo descritos e analisados o0s elementos basicos do
policiamento comunitario, os quais sdo encontrados nos mais diversos programas de
policiamento comunitario, mas ndo pretendem excluir outros que possam vir a integrar
esse rol. Para tanto, a divisdo feita por Skolnick e Bayley (2002:15-39) passa a ser
utilizada como parametro, sem que isso signifique deixar de mencionar outras
classificacOes, pois isso permitira um estudo dos diferentes pontos de vista a respeito do
tema.

Eis os elementos, ou mudancas, imprescindiveis, conforme Skolnick e Bayley
(2002:19), a esse modelo: 1. organizar a prevengdo do crime tendo como base a
comunidade; 2. reorientar as atividades de patrulhamento para enfatizar os servi¢os nao-

emergenciais; 3. aumentar a responsabilizacdo da policia; 4. descentralizar o comando.

1 - PREVENCAO DO CRIME BASEADA NA COMUNIDADE

Foram apresentadas, até aqui, algumas razdes pelas quais a policia ndo pode
prescindir do envolvimento da comunidade no que tange a producdo de seguranca
publica. A mudanca significativa no papel da policia e da sociedade no que se refere a

essa questdo pode ser melhor compreendida a partir da seguinte observacéo:

“Da perspectiva da policia, a formacdo e a utilizacdo de parcerias entre
agéncias representam mudanca significativa no papel tradicional da policia.
Esta atividade de co-producéo nao apenas reconhece as limitagdes da policia
como organizagcdo Unica de contencdo e dependéncia, mas enfatiza a
importancia dos recursos da comunidade como elementos-chave num plano
abrangente de controle do crime” (Rosenbaum in Brodeur, 2002:43).

A prevencdo do crime com base na comunidade representa 0 rompimento com a
concepgdo de que somente a policia seria capaz de lidar, por meios predominantemente
repressivos, com o crime, a violéncia e a desordem. Além de ser um dos pressupostos
para a sustentacdo da ordem publica em sociedades democraticas, a participacdo da
comunidade na solucdo de problemas locais propde-se como uma forma mais eficaz de
controlar o crime, reduzir a inseguranca da populacdo, aumentar a confianca na policia,
garantir o florescimento das relagdes sociais. Torna-se necessaria, para tanto, a

formacdo de parcerias entre a policia e a comunidade para a identificacdo, analise e
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hierarquizacdo dos problemas locais, o planejamento das estratégias utilizadas para
soluciona-los e a avaliacdo dos seus efeitos.

A necessidade de levar ao conhecimento do publico as possibilidades e limitac6es
da policia para lidar com as questdes relativas a producdo de seguranca publica — a
complexidade da funcéo policial, limitacdes legais e estruturais as quais a institui¢do
estd submetida - também funciona como uma forma de evitar ou desfazer expectativas
equivocadas em relacdo a agéncia policial. Uma das falhas do modelo profissional de
policiamento foi engendrar na sociedade o entendimento de que a policia poderia dar
conta de todos os problemas relacionados ao crime, desde que se tornasse uma presenga
constante e visivel nas ruas.'® Passa a ser imprescindivel a transicdo, referida por
Bittner (2003:95), do que deve existir para o que existe em relacéo a atividade policial,
ou seja, a tentativa de adequacdo das expectativas do publico ao que a policia é
realmente capaz de realizar.'®” De acordo com Dias (2003:47), o contato direto e a
comunicacdo crescente podem contribuir para ajustar as expectativas da sociedade em
relacdo a policia. Em outras palavras, o policial comunitario pode, desde que haja
transparéncia na comunicacao, informar o publico sobre as atividades da policia na area,
esclarecendo o que se pode esperar concretamente de seus esforcos (Dias, 2003:47-
48)'108

Um aspecto essencial a compreensdo desse primeiro elemento é o significado da
expressdo “comunidade”. Segundo Trojanowicz e Bucqueroux (1994:85), a dinamica da
“comunidade”, essencial para a prevencdo e o controle do crime e da desordem, e do
medo do crime, deve ser bem compreendida.'® Os autores (1994) referem-se &
importancia das unidades de controle social existentes na comunidade.’® Eis algumas

dessas unidades: 1) controle exercido a nivel individual, pela consciéncia pessoal de

1% Um dos fomentadores do policiamento profissional nos EUA, O.W.Wilson entendia que se a policia
estivesse “em todo lugar”, realizando o patrulhamento motorizado aleatério, poderia atender aos
chamados da populacéao e gerar medo nos criminosos (Fyfe et alli, 1997:14).

197 Bittner (2003:95) reporta-se a David Hume para destacar a dificuldade de se promover essa transic&o
do que deve existir para o que existe. Uma das preocupacdes dos pesquisadores, no momento — década de
1960 - em que se intensificavam os estudos, nos EUA, sobre o real papel da policia, foi a grande lacuna
existente entre o que se esperava da policia e aquilo que ela realmente fazia (Bittner, 2003:98).

198 Dias (2003:49) ressalta que ha sempre o risco de que a policia venha a omitir ou manipular
informacgdes em funcéo de seus prdprios interesses.

199 De acordo com os autores (1994:85), comunidade pode significar coisas muito diferentes para pessoas
diferentes.

119 05 autores ndo se referem a outras instituicdes de controle social que parecem ser tdo importantes
quanto as primeiras, quais sejam a Escola e a Igreja.
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cada um; 2) o controle exercido pela familia, importante para a formacéo inicial da
consciéncia e um continuo reforco dos valores democraticos; 3) o controle exercido
pelos vizinhos, ao apoiarem as normas necessarias ao desenvolvimento de um
comportamento positivo (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:85-86). A reducdo da
influéncia exercida pela familia e pelos vizinhos, nos dias de hoje, tem implicado na
dependéncia maior do controle externo, exercido pelo sistema de seguranca publica e
justica criminal, em detrimento do controle interno (Trojanowicz e Bucqueroux,
1994:86).

Trojanowicz e Bucqueroux (1994) destacam, ainda, a necessidade de se distinguir
a “comunidade geografica” da “comunidade de interesse”. Esta “comunidade” pode ser
criada pelo crime, a desordem e 0 medo do crime, no momento em que 0s que residem,
ou, de alguma forma, estdo presentes em determinado espaco geogréfico diariamente,
trabalharem em conjunto com a policia na tentativa de adotar medidas capazes de
melhorar a qualidade de vida local (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994). A criagdo da
chamada “comunidade de interesse” torna-se essencial ao policiamento comunitario na
medida em que permite aos policiais “penetrar” na comunidade geografica e, em
conjunto com a populacgdo, as instituicdes e agéncias locais, desenvolver estratégias
capazes de proporcionar uma melhor qualidade de vida as pessoas.

No policiamento comunitario, reafirma-se que a comunidade ndo é apenas um
meio para se alcancar os objetivos do policiamento — entre os quais o controle do crime,
da violéncia e da desordem -, passando a ser, principalmente, um objetivo a ser
alcancado pela policia.'*’ Rosenbaum (2002:40) utiliza a teoria da desorganizacéo
social para explicar que a atividade criminosa pode ser encorajada quando um bairro
esta socialmente desorganizado, ndo conseguindo criar e sustentar instituicdes locais.**?
Um bairro é considerado socialmente desorganizado quando se mostra incapaz de
exercer o controle social informal eficaz sobre seus residentes e demais pessoas que 0
freqiientam (Rosenbaum in Brodeur, 2002). Quando a comunidade possui indices
elevados de crime e desordem ou é considerada insegura, cabe a policia buscar parcerias
com os cidaddos locais, instituicbes publicas, agéncias privadas etc, para que seja

encorajada a reorganizacdo social ou construcdo da comunidade. O policial comunitario

111 cf. Moore (2003:140).
112 Rosenbaum (2002:40) reporta-se ao trabalho de Clifford Shaw e Henry McKay (1942) para indicar a
origem da teoria da desorganizacéo social.
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passa a exercer o papel de agente facilitador, coordenador e referencial, com a
finalidade de fortalecer a habilidade das organizacGes, instituicdes e individuos locais
para a construcdo de um ambiente fisico e social com poucas oportunidades para o
comportamento criminoso (Rosenbaum in Brodeur, 2002:42). A comunidade s&o
atribuidos dois papéis essenciais na prevencdo de crimes: a reorganizacdo social e a
resolucdo de problemas atraves da formacdo de parcerias (Rosenbaum in Brodeur,
2002:40).

Para lidar com a desorganizagdo social, e trabalhar a constru¢cdo da comunidade,
Rosenbaum (2002:41) aponta para a tentativa de fortalecimento, pelo policial, dos
relacionamentos e interacdes sociais e de aumento da afeicdo dos residentes para com o
bairro. Referindo-se ao que chama de uma definicdo mais ampla de “comunidade”,
Rosenbaum (2002) continua, afirmando que a primeira tarefa ao alcance da policia
nesse processo de fortalecimento é a mobilizacdo das “instituicdes” e “agéncias” locais
existentes na vizinhanca, como igrejas, escolas e agéncias de servigo social. Em um
segundo momento, mostra-se fundamental o planejamento, a criacdo e a orientacdo, pela
policia, de projetos para a solugdo dos problemas locais, com a participagdo da
comunidade, no sentido de fortalecer os mecanismos de controle social informais no
nivel do bairro e contribuir com o objetivo geral de criar comunidades de auto-
regulamentacdo (Rosenbaum in Brodeur, 2002).

Os esforcos do policial comunitario para facilitar a criacdo de bairros auto-
regulamentados estdo relacionados a alguns objetivos, entre os quais Rosenbaum (2002)
destaca: a) a busca de contribuicdo [input] e participacdo da comunidade na defini¢éo
dos problemas locais; b) o trabalho conjunto — policia e comunidade - para desenvolver
as solugdes propostas para esses problemas; e c) identificagdo e mobilizagdo dos
recursos necessarios — dentro e fora da comunidade — para responder com eficacia a
esses problemas. Os objetivos referidos se traduzem na reorientacdo das atividades
policiais pelo policiamento comunitério, para que seja posta em pratica a solucdo de
problemas por meio da participagdo da comunidade.

Como a solugdo dos problemas do bairro depende da unido de esforgcos entre a
policia e a comunidade, a formacdo de parcerias torna-se um dos pressupostos a
identificacdo dos problemas considerados mais urgentes e a eficacia das estratégias

escolhidas para lidar com os mesmos. Além de poderem disponibilizar recursos
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adicionais ao desenvolvimento das estratégias preventivas de controle do crime, 0s
parceiros podem voltar a desempenhar papéis que séo da sua atribui¢do, como acontece,
por exemplo, quando as ruas de um bairro sdo pavimentadas pelo érgdo publico

responséavel. No que tange a formacéo de parcerias, Rosenbaum (2002:44) ressalta que

“as parcerias devem incluir representantes de agéncias governamentais, como
justica, satde, bem-estar social; representantes eleitos; empresarios do setor
privado; organizagdes voluntérias; organizagdes populares da comunidade;
igrejas; e outros grupos que tenham interesse no bairro”.

A solucdo de problemas a nivel de bairro parece necessitar, portanto, do
envolvimento do maior nudmero possivel de representantes da comunidade. Essa
afirmacdo ganha ainda mais forca quando se trata de um problema de maior
complexidade. Segundo Rosenbaum (2002:43), os meios para a solucdo dos problemas
identificados sdo numerosos e dependem de outros fatores, como a definicdo do
problema e o0s recursos disponiveis, ndo havendo mais tamanha dependéncia das
sancOes criminais para resolvé-los. O autor (2002:42) afirma que as solu¢es podem ser
tdo simples como chamar o departamento de saneamento para relatar um problema
persistente de lixo em determinado bairro ou tdo complexas como desenvolver
programas de educacdo extensiva e treinamento profissional para os jovens, para evitar
a violéncia juvenil no bairro. Logo, para os problemas considerados mais graves,
recomenda-se um envolvimento ainda maior da comunidade.

Os principais objetivos internos a serem alcangados pela parceria sdo, entre outros,
o planejamento, a obtencdo dos recursos necessarios para colocar em pratica as
estratégias de acdo, o recrutamento das organizagdes-chave, a continuidade dos
encontros da associacdo (Rosenbaum in Brodeur, 2002:44). Ao mesmo tempo, 0S
resultados positivos da atuacdo da parceria — no controle do crime, reducdo da
inseguranca, aumento da confianca da populacdo na policia, maior satisfacdo dos
policiais com o seu trabalho etc -, além de dependerem de seu bom funcionamento,
provavelmente serdo alcancados quando for desenvolvido e implementado um plano de
acao capaz de lidar de modo eficaz com o problema selecionado.

O Programa de “Vigilancia de Bairro”, criado nos EUA no inicio dos anos 1970 e

implantado também em outros paises, é destacado por Skolnick e Bayley (2002:19-20)
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como a peca central da prevencdo do crime baseada na comunidade.**® Segundo os
autores (2002), o programa visa suscitar um sentimento de identidade com o bairro, de
forma a fomentar nos individuos uma responsabilizacdo coletiva em relagdo a sua
prépria protecéo e seguranca.***

Outro aspecto importante relacionado a solucdo de problemas baseada na
comunidade diz respeito a propria diversidade dos problemas encontrados em cada
lugar. Como cada bairro e cada problema possuem suas especificidades, o planejamento
e a implementacdo das estratégias adequadas para cada situacéo particular também séo
distintos. Logo, esse seria mais um motivo para justificar a existéncia de programas
variados, com caracteristicas condizentes com a cultura, a politica, as necessidades e as
demandas locais etc.

Tratando dessa questdo, Trojanowicz e Bucqueroux (1994:29) falam que o
policiamento comunitério deve ser desenvolvido conforme as necessidades e recursos
das jurisdicbes locais, pois € impossivel fornecer regras rigidas e rapidas que se
enguadrem a todas as circunstancias. Os autores (1994:29-30) citam duas cidades
grandes norte-americanas, Los Angeles e Nova York, para falar das diferengas no
tocante a implantacdo do policiamento comunitario. Algumas diferencas encontradas
foram: 1) coeficiente de policiais para cada 1000 residentes, maior em Nova York; 2) a
densidade populacional, também maior em Nova York; 3) os tipos de crimes; 4) a
cultura; 5) os problemas; 6) a politica; e 7) a especificidade de sua policia (Trojanowicz
e Bucqueroux, 1994:29-30). Dai se conclui que o planejamento de implementacdo da
policia comunitaria ndo pode ser o0 mesmo para as duas cidades (Trojanowicz e
Bucqueroux, 1994:30).

13 0 programa de “vigilancia de bairro” considerado mais ambicioso e extenso é o japonés, ndo obstante
sua denominacédo ser diversa — dada a tradicdo de desenvolver parcerias para tratar assuntos diversos de
interesse do bairro, a maioria dos bairros japoneses possui, atualmente, associacdes de prevencdo do
crime (Skolnick e Bayley, 2002:20). Cingapura, por sua vez, é apontada como detentora, no final de
1987, de uma das melhores cole¢des de dados do mundo para avaliar a pratica e o impacto dos programas
de “Vigilancia do Bairro” (Skolnick e Bayley, 2002:23). Outros exemplos sdo citados: EUA, Gra-
Bretanha, Londres, Austrdlia (Skolnick e Bayley, 2002:20-23). Ao estudar, no préximo capitulo, as
experiéncias de policiamento comunitario no Brasil, perceber-se-4 que cada programa possui suas
particularidades, e que foram encontradas caracteristicas distintas de uma rua para outra.

140 Programa de Vigilancia de Bairro apresenta-se de forma variada através do mundo e, inclusive,
dentro do mesmo pais. S&o inimeros 0s motivos de tais diferencas: quanto & iniciativa partir da policia ou
do publico; quanto ao tamanho das areas organizadas; segundo a maneira pela qual os lideres séo
selecionados; quanto a origem dos custos; pela quantidade de esforco empregado na manutencdo de
niveis elevados de atividade e envolvimento; quantidade de unidades de bairro bem organizadas em
associacBes mais amplas; e quanto ao nivel de apoio continuo proporcionado pela policia (Skolnick e
Bayley, 2002:20).
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Se a estratégia proativa se dirige as possiveis “causas” ou complicadores dos
problemas separadamente - cada problema tem uma natureza especifica, necessitando
de um tratamento especifico -, natural que as solu¢Ges para os problemas sejam
maltiplas e variadas. Conseqlientemente, o policiamento comunitario, ao contrario do
policiamento tradicional, que utiliza as mesmas estratégias — normalmente reativas,
incidindo apenas sobre os efeitos - para a resolucdo de problemas distintos, depende de
taticas diversas, as quais serdo empregadas conforme o problema e o local considerados,
e 0s recursos disponiveis.

Como referido anteriormente, o policiamento comunitario nao tem a pretensdo de
abandonar as estratégias desenvolvidas pelo modelo profissional, sendo reconhecida a
utilidade e necessidade de taticas como a resposta rapida para casos emergenciais e as
unidades especializadas.’*> Um dos objetivos, a longo prazo, da estratégia preventiva
consiste em identificar, juntamente com os cidad&os, os problemas locais, verificar sua
gravidade, estabelecendo prioridades na sua resolucéo, e tentar direcionar as solicitacdes
telefénicas aqueles que de fato requeiram urgéncia no atendimento da policia. O
policiamento comunitario pretende, a medida que os problemas comegarem a ser
solucionados, principalmente aqueles problemas n&o emergenciais, reservar 0s
chamados da populacéo pela patrulha motorizada aos casos mais urgentes.

Conforme Skolnick e Bayley (2002:35), a prevencdo ao crime baseada na
comunidade carece também de recursos, principalmente os humanos. A mobilizacdo das
comunidades e a busca por solugdes adequadas a cada problema dependem da
reorientacdo do patrulhamento convencional (Skolnick & Bayley, 2002). Falar em
recursos humanos significa referir-se a policiais preparados para colocar em pratica a
filosofia e as estratégias do modelo comunitario, o que requer o treinamento do pessoal
que vier a integrar, ou que ingressou recentemente, os quadros da policia. Parece mais
aconselhavel o aproveitamento maior desse pessoal, dada a maior facilidade em inspirar
aceitacdo da ideologia e das estratégias do modelo comunitario. A aceitacao da filosofia
e das estratégias do policiamento comunitario pelos policiais que ja fazem parte dos
departamentos de policia hd algum tempo normalmente exige maiores esfor¢os dos

fomentadores do modelo comunitario.

115 Cf. Cerqueira (2001:29); Skolnick e Bayley (2002:24).
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Cabe destacar a observacéo, ai feita por Skolnick e Bayley (2002:36), segundo a
qual o primeiro elemento, quando perseguido pelas agéncias policiais de forma seria,
possibilitando a integracdo com o publico, levara aos demais. Para trabalhar junto a
comunidade na identificacdo dos problemas locais e no desenvolvimento de planos de
acdo referentes a cada caso especifico, o policial comunitario necessita de um suporte

organizacional e operacional.

2 - REORIENTACAO DAS ATIVIDADES DE PATRULHAMENTO

O modelo de policiamento comunitario pretende corrigir, a0 menos em parte, 0s
erros repetitivos das estratégias baseadas na suposicdo de que o crime e a desordem
poderiam ser impedidos pelo patrulhamento motorizado aleatorio e pela prisdo imediata
de quem infringisse a lei (Skolnick e Bayley, 2002). Em suma, o policiamento
comunitario propde o deslocamento das estratégias ostensivas — predominantemente
repressivas — de policiamento para aquelas que enfatizem a prevencdo. Skolnick e
Bayley (2002:24) ressaltam que, ndo obstante o proposito dos métodos do policiamento
profissional fosse, de fato, a prevencao do crime, diversas pesquisas comprovaram sua
ineficacia.™

As estratégias priorizadas pelo modelo profissional implicaram na designacéo de
grande parte do pessoal das agéncias policiais para o patrulhamento motorizado das
ruas. Conforme Skolnick e Bayley (2002), a mudanca proposta pelo policiamento
comunitario pressupde, portanto, que a maior parte dos policias seja liberado do sistema
de atendimento de emergéncia, para que possa engajar-se na prevencdo do crime
baseada na comunidade. Os autores (2002) afirmam que os policiais de patrulha
deveriam deixar de se desenvolver como um servico ambulatorial e “empenhar-se em
conhecer a comunidade”, procurar estabelecer contato com as pessoas em seus

itinerarios diarios usuais, encorajar pedidos de servicos ndo — emergenciais e se tornar

116 A crenca de que um patrulhamento — motorizado - freqiiente e visivel a toda hora, em todos os bairros
da cidade, criaria uma sensacdo de seguranga mostrou-se inconsistente no momento em que a crise do
modelo tradicional fez surgir experimentos e pesquisas sobre 0 modelo comunitério (Cerqueira, 2001:8-
21).
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parte visivel da cena comunitaria. A necessidade de reorientacdo do patrulhamento é

justificada nos seguintes termos:

“Agindo assim, os policiais de patrulha ajudariam na auto-protecdo coletiva
ou individual; poderiam intervir nos estagios iniciais para prevenir 0s
problemas que surgissem; desenvolveriam uma apreciagdo fortalecida das
preocupacdes da comunidade; explicariam os servi¢os da policia com maior
precisdo e seriam capazes de obter informagdes que levassem a prisdes e
pudessem dar seguimento aos procedimentos legais”. (Skolnick e Bayley,
2002:24).

Conforme se depreende do explicado, a consecucdo dos objetivos do policiamento
comunitario necessita de mudancas significativas, também, nas estruturas operacionais
dos departamentos de policia. Essas transformacdes sdo importantes para viabilizar ao
policial se aproximar dos cidaddos, buscar apoio e participacdo na identificacdo e
solugcdo de problemas do bairro, conquistar a confianga da populagdo, conseguir
resultados positivos no controle do crime e na reducao da inseguranca etc.

Skolnick e Bayley (2002) deixam claro que as forcas policiais devem continuar a
lidar com as emergéncias genuinas, porém, utilizando-se de uma equipe bem mais
reduzida. A discussdo colocada pelos autores parece estar relacionada ao préprio
objetivo do policiamento comunitario de focalizar os chamados da populacdo pelos
servigos policiais aos casos em que haja, de fato, problemas emergenciais.

Seria aconselhavel, conforme Trojanowicz e Bucqueroux (1994:35), fazer nascer
nos patrulheiros motorizados, até entdo inclinados a atuacdo predominantemente
reativa, a filosofia e a pratica do policiamento comunitario. Dessa forma, eles poderiam
procurar gastar seu tempo livre na resolucdo de problemas comunitéarios da sua area de
patrulha, de forma a apoiar os policiais comunitarios e cooperar com seus esfor¢os
(Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:35-36). Para que esse apoio fosse efetivamente
conseguido, seria necessaria a responsabilizacdo dos policiais que tentem sabotar —
através do uso excessivo da forca, abuso de autoridade etc - conscientemente ou néo, as
propostas do policiamento comunitério (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:36).

Trojanowicz e Bucqueroux (1994:137) entendem que a reorientagdo do trabalho
policial depende de um treinamento adequado, e continuo, dos policiais, para incutir
neles a filosofia e a nova maneira — estratégia — de acdo. O treinamento em policiamento
comunitario precisa focalizar todo o departamento, para que ndo haja o retorno dos

policiais ndo envolvidos & maneira habitual de fazer patrulhamento (Trojanowicz e



102

Bucqueroux, 1994)."" Esse treinamento refere-se a diversas areas, destacando-se o
treinamento académico, treinamento policial em campo e treinamento continuo em
servigo, além de depender das mudancas internas — recrutamento, selecdo, avaliacao e
promocéo (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:137).

Algumas formas de reorientacdo do patrulhamento efetuadas em diversos paises,
segundo a concepcdo comunitaria, sdo citadas por Skolnick e Bayley (2002),
destacando-se a que providencia o deslocamento dos policiais de patrulha dos veiculos
motorizados para pequenos postos descentralizados de policiamento.**® Os postos de
policiamento comunitario possuem diferencas operacionais no intuito e no desempenho,
0 que, por sua vez, constitui a esséncia do policiamento comunitario (Skolnick e Bayley,
2002:25). O reconhecimento das inumeras diferencas e peculiaridades de cada
comunidade é um dos fatos que o colocam a frente do policiamento tradicional.

Stephen D. Mastrofski (2002:206), no artigo Policiamento comunitario e estrutura
da organizacéo policial, menciona algumas formas de reorientacdo do patrulhamento
desenvolvidas nos EUA, tais como o “policiamento em grupo”, a “patrulha a pé”, “a
patrulha dirigida”, a “prevencdo comunitaria ao crime”, e “programas de auxilio as
vitimas”.

A ronda a pé, estratégia tradicional de policiamento, volta a ser realizada, podendo
variar sua forma. Afirmam Skolnick e Bayley (2002:27) que ela costuma, na maior
parte dos paises, ser utilizada de modo seletivo, alcangando, principalmente, as areas de
alto trénsito de pedestres, como pragas, shopping centers, “corredores” de
entretenimento e estaces de transportes ptblicos.™

Skolnick e Bayley (2002:28) referem-se, ainda, a uma espécie de patrulhamento
reorientado que freglientemente é apresentada como policiamento comunitario. A
chamada “manutencdo da ordem” estaria estreitamente ligada a estratégia de ronda a pé.
Os autores Skolnick e Bayley (2002) citam James Q. Wilson e George L. Kelling, tendo

17 1ss0 se traduz na exigéncia, a todos os policiais de patrulha, de interagdo com os cidados, o que
depende do convencimento no sentido de utilizarem seu tempo livre para sairem de seus carros e trabalhar
com a comunidade na identificacdo e solugdo de problemas. O treinamento se encarregara de fazé-los
compreender tal necessidade. (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994:138)

118 Tais postos recebem nomes distintos: minidelegacias em Detroit, “shopfronts” [alojados] ou escritérios
na Australia, postos de policia do bairro em Cingapura, “Koban” no Japao. (Skolnick e Bayley, 2002:24).
119 Uma questéo controversa, e que seré discutida nos capitulos 3 e 4, é a que diz respeito a possibilidade
ou ndo de as “rondas a pé” reduzirem as solicitacbes do publico pelos servigos policiais. Segundo
Skolnick e Bayley (2002:28), muitas vezes as “rondas a pé” sdo vistas tdo somente como uma forma de
reducéo do medo do crime, dada a presenca constante dos policiais nas ruas.
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em vista que 0s mesmos se referem a importancia da ronda a pé para a reducdo do medo

do crime no conhecido artigo The Police and Neighborhood Safety: Broken Windows [A

Policia e a Seguranca do Bairro: Janelas Quebradas], publicado em 1982.
Posteriormente, Kelling (1999:3) tentou desfazer, no seu texto ‘Broken Windows’

and Police Discretion, os mal entendidos ligados a metéafora das “janelas quebradas”:

“At another level, the equation made in some quarters between police order
maintenance activities (“broken windows”) and “zero tolerance” for
disorderly behavior raises issues that go beyond semantics. Without further
comment, it is an equation that | have never made, find worrisome, and have
argued against, considering the phrase “zero tolerance” not credible and

smacking of zealotry”.

O autor esclarece que a teoria das “janelas quebradas” néo foi desenvolvida com a
intencéo de dar qualquer sustentacdo ao discurso de “lei e ordem” ou “tolerancia zero”.
Keeling acrescenta que sustentou exatamente o contrario, por considerar que a
expressao “tolerancia zero” ndo tem credibilidade e consiste em puro fanatismo.

Costa (2004:162) destaca a analogia feita pelos autores Wilson e Kelling as janelas

guebradas nos seguintes termos:

“Se uma janela de um prédio é quebrada e ndo é consertada, todas as outras
janelas logo serdo quebradas também(...) Uma janela deixada sem conserto é
um sinal de que ninguém se preocupa, e de que quebrar mais janelas néo
custara nada”.

A analogia as “janelas quebradas” parece ter sido feita com o intuito de destacar
que o crime e a desordem poderiam ser reduzidos se a policia comecasse a agir sobre
seus provaveis complicadores — as areas deterioradas -, lidando com problemas que,
guando negligenciados, tendem a tornar o ambiente ainda mais favoravel ao
cometimento de crimes. As patrulhas a pé poderiam reduzir os “sinais de crime” e de
desordem, entre os quais: vandalismo, pichagdes, comportamento agressivo e violento,
mendigos pelas ruas, bicicletas guiadas perigosamente nas calcadas, bebedeiras em
publico, musica muito alta e pessoas dormindo em locais publicos (Wilson e kelling
apud Skolnick e Bayley, 2002:28). Sugere-se que a policia atente para a preservacao da
ordem publica em bairros inclinados a desorganizacdo social, tentando restabelecer o
equilibrio e, dessa forma, evitar que as pessoas “respeitaveis” — que seguem o codigo de
comportamento publico daquela area — desistam de viver no local (Wilson e Kelling
apud Skolnick e Bayley, 2002).
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Skolnick e Bayley (2002) acrescentam que, para se enquadrar na filosofia do
policiamento comunitario, a “preservacdo da ordem” referida por Wilson e Kelling deve
consistir numa resposta inteligente para os problemas que perturbam o bairro, e refletir
0s desejos da maioria. A questdo precisa, conforme os autores (2002:29), ser tratada
com cautela, pois se o policiamento do tipo “preservacdo da ordem” for utilizado de
modo autoritario e sem a responsabilizacdo em relacdo a comunidade local, podera vir a
ser apenas mais uma reciclagem do policiamento “da pancadaria”.*?°

Pelo que se depreende do exposto, parece ser perfeitamente viavel a utilizacdo do
programa de “preservacdo da ordem”, nos termos empregados por Wilson e Kelling,
pelo policiamento comunitario, desde que tal programa represente a reorientacdo do
patrulhamento para incluir problemas que, até entdo, ndo recebiam a devida atencdo da
policia. Essa mudanca podera, a longo prazo, contribuir para a prevengdo do crime e da
desordem, a reducdo da inseguranca e a melhoria da qualidade de vida nas comunidades
em que for implementada.

No mesmo sentido o entendimento de Rosenbaum (2002:34) para quem oS
pesquisadores, analistas e administradores da policia tém subestimado a importancia das
desordens fisicas e sociais em seus esforcos para desenvolver estratégias eficazes de
controle do crime e melhorar as redondezas urbanas. Na defini¢cdo da desordem estéo
comportamentos e condicdes fisicas que violam as normas sociais da comunidade local,
as quais, muitas vezes, estdo bem distantes das prioridades da policia (Rosenbaum in
Brodeur, 2002:35).

3 - AUMENTO DA RESPONSABILIZACAO DA POLICIA

A estratégia comunitaria acrescenta as fontes legitimadoras da policia — a lei e o

profissionalismo — as instituicbes democraticas e 0 apoio comunitario. Bittner

120 Em 1993, Rudolph Giuliani, eleito prefeito de Nova York, deturpando as idéias de Wilson e Kelling,
implantou a politica de “tolerancia zero”, a qual enfatizava as praticas repressivas e admitia as hipoteses
mais variadas de arbitrariedades por parte da policia (Costa, 2004:164-166). Kelling, comentando a
questdo dos direitos civis e os abusos de autoridade por parte da policia, afirma que boa parte dos
problemas surgidos decorre da falta de normas de conduta claras que disciplinem a acdo policial (Costa,
2004:164-165)
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(2003:327-334) trata, no artigo Legalidade e Capacitacdo: introducdo ao controle na
organizacao policial, da necessidade de responsabilizacdo da atividade policial perante
a comunidade a qual se dirigem os servigos policiais. O autor (2003:328) refere-se a
dois problemas normalmente apresentados pelo trabalho policial no tocante a sua
adequacdo: o problema da legalidade e o da capacitacdo da médo-de-obra. Ao critério de
adequacdo de legalidade, que quer dizer a aquiescéncia dos policiais aos esquemas de
regulamentacdo formulados, corresponde o mecanismo de controle denominado
“supervisdo da regulamentagéo” (Bittner, 2003:328-330). Esse mecanismo de controle
regula a agdo antes ou no momento de sua ocorréncia, na medida em que limita a agéo
policial as regras de procedimento determinadas internamente e invocam sancdes
explicitamente especificadas (Bittner:2003).

A “responsabilizacdo” [accountability] constitui o mecanismo de controle
correspondente ao critério de capacitacdo de mdo-de-obra - que envolve a existéncia e
manutencdo de niveis de desempenho minimamente aceitaveis (Bittner, 2003). A
“responsabilizacdo” pressupde que os policiais aceitem a investigacdo e a critica de
outras pessoas autorizadas a verificar as suas acles, principalmente as ja ocorridas
(Bittner, 2003:330). De acordo com Bittner, as pessoas autorizadas a realizar as
chamadas auditorias de capacitacdo de mao-de-obra séo os proprios policiais, na esfera
do departamento, e as pessoas as quais se dirige o trabalho policial - a comunidade ou
seus representantes.

Adaptando os departamentos de policia aos moldes das organizagdes militares, o
modelo profissional passou a considerar tdo somente os mecanismos de controle interno
da atividade policial. A maneira encontrada pelos criadores e fomentadores do modelo
profissional de policiamento para diminuir as vulnerabilidades da organizagao policial
as interferéncias politicas foi o desenvolvimento de meios burocraticos, através de um
sistema interno de investigacOes e disciplina (Reiss in Tonry e Morris, 2003:91). As
queixas de origem externa sdo investigadas por uma unidade de assuntos internos que se
reporta diretamente ao chefe de policia, que decide, antes, se acusacdes serdo levadas a
comissdo de investigacdes internas ou a uma comissdo externa indicada, e eleita, de
comissarios de policia (Reiss in Tonry e Morris, 2003). Com isso, muitas acdes
irregulares da organizacdo acabaram sendo mantidas longe dos olhos do puablico e a

organizacdo néo precisaria temer acusagdes, pois somente em circunstancias especiais
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as irregularidades da organizacdo correm risco de vir a publico, como se verifica quando
0s jornais trazem a tona acusacgdes de escandalos na organizacdo e fazem pressoes para
mudancas (Reiss in Tonry e Morris, 2003). A apreciacdo da qualidade dos servicos
policiais pela populagdo, também chamada de responsabilizacdo ou accountability,
acabou sendo excluida. Falando da impropriedade de se utilizar exclusivamente o
mecanismo da “supervisao reguladora”, Bittner (2003:331) observa que o controle que
simplesmente mede o desempenho policial em relacdo as normas de conduta formuladas
somente pode verificar se os policiais avaliados néo fizeram nada de errado.

Segundo Reiss (2003:91-92), nos Estados Unidos, 0 surgimento de queixas contra
a policia, provenientes de entidades de direitos civis, fez aumentar a pressdo para
investigacGes independentes de revisdes pelos servicos internos da policia ou pela
ouvidoria — passou a ser exigida a indicacdo de comissdes civis de investigagcdo. No
entanto, o autor (2003:92) salienta a dificuldade em indicar comissdes totalmente
independentes da participacdo policial na investigacdo de um processo. Na maioria das
vezes, as comissdes, ou comités, de investigacdo ndo podem realizar as investigacoes
sem a cooperacao da policia, que inclui a coleta de evidéncias ou informagdes, acesso a
arquivos internos da policia, testemunhos de policiais, etc (Reiss in Tonry e Morris,
2003).

O policiamento comunitario propée uma mudanca radical nessa concepcao de que
o controle da atividade policial somente poderia ser realizado pela prépria policia,
através da apreciacdo da obediéncia as normas de conduta, ou “supervisdo da
regulamentacdo”. Referindo-se a necessidade de desenvolver mecanismos de

responsabilizacdo da policia perante a comunidade, Bittner (2003:334) afirma:

“Portanto, a auditoria sobre o grau de habilidade com que o policiamento é
realizado deve, em Ultima analise, ser pablico. O ponto central aqui é que as
forcas policiais sdo publicamente responsabilizaveis ndo simplesmente na
medida em que estejam erradas, mas, além disso, para serem certas.
Naturalmente, o puablico estd intitulado a assegurar que os policiais, ao
fazerem seu trabalho, ndo véo transgredir nenhuma das regulamentacdes
explicitas, mas também esta intitulado a assegurar que eles vao agir com um
grau de prudéncia, visdo e perspicacia técnica que os distingue das pessoas

leigas”.

Mais uma limitacdo do modelo profissional de policiamento é a preocupacéo,

quase que exclusiva, com a formacdo e o controle dos policiais conforme as normas
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contidas nas leis e regulamentos. Pelo que se pode inferir das observagdes de Bittner,
torna-se inadiavel, em sociedades democraticas, o controle da atividade policial pela
comunidade. N&o se trata de substituir os mecanismos de controle interno ja existentes,
mas sim de considerar a responsabilizacdo ou accountability essencial para assegurar a
qualidade dos servicos prestados pela policia a populacdo. De acordo com Cerqueira
(2001:27), diferentemente do modelo tradicional, onde os policiais respondem, dentro
da hierarquia paramilitar ou militar, ao seu chefe, ndo respondendo a comunidade, no
modelo comunitario a lealdade devida pelos policiais aos seus superiores hierarquicos
ndo pode preponderar sobre aquela devida a Constituicdo, aos Codigos Criminais e a

comunidade.*?

Além disso, o controle externo da atividade policial poderia facilitar o
controle exercido internamente, na medida em que 0s superiores hierarquicos
questionassem junto a comunidade, conforme salienta Dias (2002:83), como o policial
de ponta esta realizando seu trabalho.

Skolnick e Bayley (2002:29-32) afirmam que, se 0s policiais desejam obter apoio e
cooperacdo da comunidade, precisam estar preparados para ouvir o que a populacédo tem
a dizer sobre as operacOes — incluindo-se as criticas -, prioridades estratégicas, enfoques
taticos, e, mesmo, sobre o comportamento dos policiais enquanto individuos. Do
contrario, o policiamento comunitario pode ser visto como “rela¢bes publicas”, ndo
sendo capaz de promover a aproximacdo entre policia e comunidade (SKOLNICK &
BAYLEY, 2002:29-30).'%

No tocante a “supervisao do publico”, Skolnick e Bayley (2002:95) entendem que,
mesmo quando o policiamento comunitario € apenas retdrico, ou ndo pode fazer muito
em relacdo a prevencao do crime, oportunidade de permitir o exame publico das praticas

policiais é criada. Essa afirmacéo € justificada pelo fato de o policiamento comunitério,

121 Um valor fundamental da policia canadense - anos de 1990 -, citada como pardmetro no tocante a
implantacdo do policiamento comunitario, sugere que o policial “é responsavel perante a comunidade, de
maneira formal pelos mecanismos democraticos estabelecidos, assim como de maneira informal pelos
mecanismos de debate e de consulta” (Cerqueira, 2001:27)

122 Tem-se procurado criar, entre as forcas policiais, um esquadrdo para contatar e cooperar com grupos
cujas relagbes com a policia costumam ser turbulentas, tais como os negros nos Estados Unidos, os
aborigenes na Australia, os coreanos no Japao, os indianos e os afro-caribenhos na Gra-Bretanha, e os
homossexuais, em muitos lugares. Ha exemplos, também, de cooperacdo da policia — tanto os chefes de
delegacias locais como os policiais de ponta devem estar engajados nesse apoio - com grupos
estabelecidos e instituicbes que tém interesse de trabalhar contra o crime e na manutencdo da ordem,
destacando-se a Gra-Bretanha, a Suécia, Japdo, Cingapura, Houston, Santa Ana e Detroit (Skolnick e
Bayley, 2002:30).
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ao significar um envolvimento maior da comunidade na seguranca publica, ndo poder
impedir a discussé@o publica de estratégias policiais (Skolnick e Bayley, 2002).

Ao se referirem a responsabilizacdo da policia perante a comunidade, Skolnick e
Bayley (2002:96) afirmam que o policiamento comunitario torna mais aceitavel a
supervisdo civil da sua implementacdo. Eles entendem que, se as forcas policiais
solicitam informacdo do publico sobre seguranca na comunidade, elas ndo poderiam
ignorar as questBes inconvenientes sobre seus proprios fracassos de implementacao
(2002:96). Continuam os autores (2002:96-97), afirmando que a colaboragdo entre as
forcas policiais e o publico no controle do crime e na sua prevencdo pode,
eventualmente, construir o tipo de confianca mutua que diminui as objecdes policiais
em relacdo a supervisdo civil. As policias podem descobrir que a grande maioria da
populacdo compartilha do seu interesse em assegurar um desempenho apropriado e ao
mesmo tempo eficaz (Skolnick e Bayley, 2002:97).

Alguns argumentos sdo apresentados por Dias (2002:80-82) para justificar a
tendéncia do policial comunitario de atuar com maior prudéncia e responsabilidade, por
saber que no dia seguinte estard atuando na mesma éarea, enfrentando os mesmos
problemas e em contato com as mesmas pessoas. O primeiro deles estaria ligado ao fato
de o policial comunitario desenvolver um senso de responsabilidade pelas pessoas e
pelos problemas da area em que atua (Dias, 2002:81).

Outro argumento seria aquele segundo o qual o sucesso do policial comunitario na
formacdo de parcerias junto a comunidade depende da forma como esta ele procedendo
em suas relacdes diarias com a populacdo (Dias, 2002). A confianca do publico na
policia e o interesse de participar da solucdo de problemas locais parecem estar
intrinsecamente ligados ao comportamento diario do policial na comunidade a qual
presta seus Servicos.

Em terceiro lugar € destacada a perda de anonimato do policial, tornando-o
individualmente responsavel pelas suas a¢cdes (Dias, 2002). O policiamento tradicional
mantém-se como um estranho nas “comunidades” em que presta seus servi¢os, ndo
havendo preocupagdo nem interesse com qualquer aproximacdo entre a policia e 0
publico, o que explica a grande rotatividade de méo-de-obra no servigo de atendimento
de chamado. O policial pode ser mandado para qualquer lugar, e dificilmente torna-se

conhecido da comunidade a qual presta seus servigos. No policiamento comunitério esse
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anonimato acaba desaparecendo a medida que o policial passa a prestar seus servicos de
forma permanente em uma mesma comunidade, e procura estabelecer relacdes mais
proximas e formar parcerias com a populacao local.

A maior responsabilidade do policial comunitario perante a comunidade é
argumentada, ainda, com um dos elementos que justificam a existéncia da policia em
sociedades democraticas: a legitimidade. Dias (2002:82) afirma que “a legitimidade e o
prestigio do policial diminuem o nimero de situac@es nas quais ele deve recorrer ao uso
da forga para estabelecer sua autoridade”. Trata-se, segundo o referido autor (2002), de
um dos principios basicos do “policiamento por consenso”.

Uma forma de ampliar o controle do trabalho policial, incluindo a sua
responsabilizacdo perante a comunidade a qual os policiais prestam seus servicos, €
apontada por Skolnick e Bayley. Os chamados “Comités Consultivos” sdo criados pelas
agéncias policiais para possibilitar o acesso do publico as atividades da policia
(Skolnick e Bayley, 2002:31-32).'%

4 — DESCENTRALIZACAO DO COMANDO

Ja é do conhecimento do leitor, a essa altura, que, para o policiamento comunitario,
as comunidades tém prioridades e problemas diferentes, exigindo-se do policiamento a
adaptacdo as mais diferentes situacfes. Skolnick e Bayley (2002:33) salientam que 0s
comandantes subordinados precisam ter liberdade para agir conforme suas proprias
interpretacdes das necessidades e especificidades locais. Esta liberdade ndo pode ser
garantida sem a descentralizagdo do comando, a qual consiste em melhor aproveitar o
conhecimento particular, em ganhar a flexibilidade necessaria para dar forma as
estratégias policiais em certas areas (Skolnick e Bayley, 2002).'2* A descentralizagdo do
comando visa permitir que o policial comunitério possa se engajar na aproximacao da

comunidade e no conhecimento dos problemas existentes em cada area especifica. Nao

12 Na Gra-Bretanha estes Comités especiais tinham o intuito de mobilizar a participacdo do publico,
avaliar a opinido do consumidor a respeito dos servicos policiais, e comunicar informac6es que pudessem
ajudar os policiais a realizar seus deveres com mais eficacia (Skolnick e Bayley, 2002:31).

124 Observe-se que nem toda a descentralizacdo pode ser considerada como um degrau em direcdo ao
policiamento comunitario.
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€ mais aceito o entendimento de que as ordens emanadas de cima bastavam para a
realizacdo do trabalho policial, devendo ser simplesmente obedecidas pelos policias de
niveis hierarquicos mais baixos.

Segundo Mastrofski (2002:199), os reformadores do policiamento comunitario
consideraram que a centralizacdo territorial colocou os policiais responsaveis pela
elaboracdo das principais decisbes acerca do policiamento fora do alcance da
“clientela”. Diante de uma operacdo centralizada das comunicacdes obcecada pelo
tempo de resposta, a organizacdo se vé impedida de realizar qualquer avanco a longo
prazo na resolugdo de problemas, assim como o excesso de formalidades, regulamentos,
tarjas vermelhas e hierarquias contribuem pouco para a produtividade e impedem
quaisquer inovagdes que possam surgir de baixo para cima. (Mastrofski in Brodeur,
2002:199). Por tudo isso, algumas pessoas véem a necessidade de tornar as
organizagdes policiais “mais enxutas e mais concisas”, como uma “piramide achatada”,
que coloca as principais decisdes nas maos daqueles administradores que estiverem
mais proximos do trabalho em si. (Mastrofski in Brodeur, 2002).

N&o hé, por parte dos reformadores, salienta Mastrofski (2002:200), o desejo de
retornar as organizagdes policiais altamente politizadas, descentralizadas, informais e
indiferenciadas do final do seculo XIX, mas o intuito de uma reviravolta da poderosa
burocratizacao, a qual poderia ser substituida por alternativas estruturais.

Ressaltam Skolnick e Bayley (2002:33) que a descentralizagdo do comando é mais
do que um exercicio de demarcacdo no mapa, dependendo, portanto, do
comprometimento dos administradores policiais superiores no sentido de reestruturar os
limites do comando - tudo indica que quanto menores os locais, e quantos mais houver,
melhor.

Outro fator importante, no que tange ao aumento da liberdade na tomada de
deciséo, € o que diz respeito ao envolvimento ndo s6 dos comandantes subordinados,
mas também da tropa — o pessoal da linha de frente. Isso requer do policial de ponta
maior criatividade e novas atitudes, para que tenha capacidade de pensar por si s e de
traduzir as ordens gerais em palavras e acdes apropriadas. No policiamento comunitario,
passa a ser essencial a liberdade do policial de ponta para interpretar a realidade local,
trabalhar em parceria com a comunidade e decidir sobre as decisGes a serem tomadas

nas situacdes concretas com que se deparar. Logo, além da descentralizagdo do
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comando, para que os chefes do postos de policiamento comunitario possam colocar em
pratica a filosofia e as estratégias do modelo comunitario, os policiais de ponta também
necessitam de liberdade no seu contato diario com a comunidade. Pode-se afirmar,
inclusive, que o policial de ponta possui grande responsabilidade no exercicio diario de
suas fungdes, pois, normalmente, através dele o departamento policial mantém contato
diario com os cidad&os.

Trojanowicz e Bucqueroux (1994:34-35) falam do comprometimento de todo o
departamento policial — todos devem expressar a filosofia do policiamento comunitario
no seu trabalho. Logo, o papel dos chefes é alterado, pois 0s mesmos passam de
controladores para facilitadores, devendo fornecer ao pessoal operacional 0s meios
adequados, em termos de apoio institucional, para realizar da melhor forma possivel as
suas tarefas (Trojanowicz e Bucqueroux, 1994). Cabe ao policial da linha de frente
grande responsabilidade, pois é ele que fornece o servico direto a comunidade.



3. As experiéncias de policiamento comunitario: desafios para a democratizacdo da

policia

O conhecimento dos elementos intrinsecos ao modelo de policiamento comunitéario
- de sua filosofia e das estratégias - permitem a apreciacdo cuidadosa de algumas
experiéncias realizadas até o momento em diversas partes do mundo. Conhecer a
filosofia e as estratégias do policiamento comunitario significa saber apontar as
diferengas em relagcdo ao modelo tradicional. O conhecimento das diferengas torna mais
facil o reconhecimento de uma experiéncia real de policiamento comunitéario.

Tem-se observado que o modelo comunitario pode ser utilizado como uma espécie
de rotulo, um nome fantasia que indicaria a ocorréncia de mudangas no policiamento
quando, na pratica, tem-se apenas a reproducdo das estratégias convencionais de
policiamento ou, segundo o jargdo policial, a realizacdo de “mais do mesmo”. Trata-se
de um recurso frequente para mostrar mudancas que estariam ocorrendo, para reduzir as
pressdes exercidas pela sociedade pela democratizagdo das praticas policiais, quando
ndo ha, de fato, interesse por mudancas significativas.'? Isso geralmente ocorre quando
governantes e administradores de policia desejam melhorar a imagem da policia perante
a populacdo sem precisar alterar a filosofia, as estruturas e as estratégias desenvolvidas
e enfatizadas pelos departamentos de policia. Nesses casos ndo ha o interesse de ampliar
a participacao e o controle social sobre o trabalho policial, um dos elementos centrais do
policiamento comunitario.

Rosenbaum (2002:30) refere-se ao desafio de apontar as caracteristicas que
pertencem ao policiamento comunitario e aquelas que nao pertencem, e distingui-las do
modelo atual. Dessa maneira, continua o autor (2002), sera possivel estabelecer a base
de uma discussdo critica dos meritos e limitacbes desse movimento de reforma.
Rosenbaum (2002:30) afirma compreender que os programas de policiamento
comunitario devem ser adaptados as circunstancias locais. Um traco importante do

policiamento comunitario € a sua flexibilidade, capacidade de adaptacdo aos mais

125 Skolnick e Bayley (2002:93) reconhecem que o policiamento comunitario, ndo obstante as
ambiguidades do conceito de comunidade e as dificuldades encontradas por aqueles que desejam
implantar o programa, consiste, em sociedades democraticas, em uma aspiracdo central para o
policiamento. Porém, salientam os autores (2002) que ndo é suficiente utiliza-lo como um slogan.
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distintos “cenarios” sociais. A impossibilidade de utilizacdo de padrGes ou regras
rigidas para os mais diferentes locais € reconhecida pelo modelo comunitario. Porém,
ressalta Rosenbaum (2002:30-31): o rétulo de policiamento comunitario pode produzir
um “efeito auréola” ao redor de programas preferidos, impedindo que os observadores
de fora sejam capazes de distinguir entre as verdadeiras inovacgdes policiais e 0
policiamento tradicional. A questdo colocada diante dessa compreensdo, segundo o
autor, é se o “policiamento comunitario” na pratica é inovador de fato, ou como
Skolnick e Bayley (2002) colocam, simplesmente “outra tentativa de colocar vinho
velho em garrafas novas?”. Um dos desafios colocados aos reformadores de policia e
demais interessados na democratizacdo do setor € a identificacdo das caracteristicas
pertencentes ao policiamento comunitario.

O autor Dias (2002:68) observa, no texto Policiamento Comunitario: nova policia
ou mera maquiagem, que o policiamento comunitario “se converteu em um conceito
coringa para denominar experiéncias diametralmente opostas, 0 que acaba ocultando
diferencas importantes e gerando um movimento sem contornos definidos”. A presenca,
ou ndo, das caracteristicas basicas do policiamento comunitario nas experiéncias
estudadas permite a percepcdo de que se trata de uma experiéncia real ou mais uma
forma de utilizar o modelo como relacGes publicas.

Para ilustrar o entendimento dos autores citados acima, dois exemplos que utilizam
as estratégias do policiamento comunitario podem ser citados. Sabe-se que uma das
caracteristicas do policiamento comunitario, que o distingue do modelo profissional, é a
prevencdo do crime com a participacdo da comunidade e atentando para 0s problemas
locais dessa comunidade. Como, em razdo de uma série de fatores peculiares a cada
local, os problemas podem ser distintos, cada programa de policiamento comunitario
possui caracteristicas proprias. Em determinadas ruas de um bairro pode ser constatado,
por exemplo, um nimero elevado de roubo a pessoas que transitam a noite, dada a falta
de iluminacdo dessas ruas e a presenca de terrenos baldios. Em outras pode haver uma
incidéncia maior de furtos a automdveis que ficam estacionados na rua. Logo, as
estratégias preventivas utilizadas pela policia em uma rua provavelmente ndo terdo
eficacia na outra. Na primeira hipdtese levantada, os policiais podem se reunir com
moradores daquela rua, a fim de orienta-las sobre a necessidade de evitar algumas ruas

depois de certa hora. A preservacdo da iluminagdo das ruas ¢ uma atribui¢do do poder
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publico municipal, motivo pelo qual o policial pode tentar servir de ligacdo entre a
populacdo e o orgao publico responsavel. Na segunda hipdtese, os policiais podem
orientar as pessoas sobre 0s riscos de deixarem seus veiculos na rua e intensificar o
patrulhamento nas ruas. O que ha em comum nos encaminhamentos dos dois casos
mencionados? Na perspectiva comunitéria, os esforcos de reducdo desses crimes sao
tentados por meio de um trabalho conjunto de prevencdo ao delito entre a policia e a
comunidade. A comunidade sera mais do que uma importante fonte de informacéo para
a policia. Isto porque trabalhard em conjunto com os policiais na identificacdo dos
problemas locais e viabilizard a eficacia das medidas preventivas ao seguir suas
orientagoes.

Veja que nos dois exemplos dados acima, a policia poderia optar por outro
caminho, utilizando as estratégias convencionais de policiamento. O procedimento mais
corrente nestas estratégias seria 0s policiais aguardarem o chamado da populagdo por
servigo, para tentar chegar ao local do chamado no momento em que o crime estiver
ocorrendo ou logo apds o término de seus atos executorios, para alcancar o objetivo de
prender o infrator. Observe que a perspectiva policial reativa de priorizar a agéo
mediante solicitagdo tem se mostrado pouco eficaz no tocante a prevencdo do crime. Ao
enfatizar o que Skolnick e Bayley (2002:24) denominam de prestacdo de servicos
“ambulatoriais”, a policia tende a agir somente sobre os efeitos dos crimes, ndo
conhecendo os problemas mais urgentes do bairro que poderiam ser considerados como
complicadores desses crimes. Isto de tal modo que o policiamento convencional,
segundo distintas pesquisas, parece contribuir muito pouco nao sé para a ampliacdo da
confianca publica na policia, como também para diminuir o medo da populacdo em
relacdo a esses crimes.

A andlise das experiéncias em diferentes lugares facilita a avaliacdo dos programas
de policiamento comunitario - seus beneficios, suas limitacdes, davidas, dificuldades, e
seus avancos. Essa avaliacdo, por sua vez, possibilita a compreensdo dos fatores que
normalmente impedem ou retardam mudancas significativas na policia. As experiéncias
representam, portanto, uma importante fonte de aprendizado para 0s governantes e
administradores de policia que se interessam pelo policiamento comunitario.

A experiéncia internacional trazida ao presente trabalho foi o programa de

policiamento comunitario implantado na cidade de Nova York (EUA). A escolha dessa
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experiéncia foi feita levando em consideragdo o material bibliografico a que se teve
acesso, e tendo em vista a importancia do programa de policiamento comunitario
implantado na referida cidade para a compreensdo e viabilizacdo do policiamento
comunitario em diversos paises, dentre os quais o Brasil.®® Como referido
anteriormente, os Estados Unidos ocupam lugar de destaque no contexto das reformas
democraticas das agéncias policiais.

As tentativas pioneiras de implementacdo do policiamento comunitario no Brasil
basearam-se na literatura internacional, especialmente os estudos desenvolvidos nos

Estados Unidos e Canada.'?’

A experiéncia de Copacabana (RJ), por exemplo, apontada
como a primeira tentativa de introducdo de mudangas significativas na forma de pensar
e agir das policias militares brasileiras, tornou-se possivel ap6s uma ampla pesquisa
sobre o policiamento comunitario nos mencionados paises. O acesso de administradores
publicos, policiais e pesquisadores aos programas americanos, dentre os quais o de
Nova York, e a literatura escrita sobre essas experiéncias permitiu a elaboracdo de
projetos de policiamento comunitario no Brasil a partir da década de 1990. Os
esclarecimentos necessarios a compreensdo e implantacdo do policiamento comunitario
tornaram-se possiveis no momento em que passou a haver uma espécie de intercambio
entre o Brasil e Estados Unidos, bem como entre Brasil e Canada, inaugurado na gestdo

Nazareth Cerqueira na PM do Rio de Janeiro.*®

126 Skolnick e Bayley (2002:41-53) destacam varios exemplos relevantes: Austrélia, Canada, Noruega,
Suécia, Dinamarca, Finlandia, Japdo e Cingapura.

127 De acordo com Musumeci et al (1996:14), o material didético utilizado nos cursos de policiamento
comunitario oferecidos pela Escola da Policia Militar, assim como 0s manuais e “guias praticos” que
orientam a atuacdo dos policiais militares, sdo, em sua maioria, traducdes integrais da literatura norte-
americana produzida pela Police Foundation de Washington, DC, pelo Vera Institute of Justice (NY) e
pelo Departamento de Policia da cidade de Nova York. O livro Policiamento Comunitario: como
comecar, traducdo de Community policing: how to get started, de Trojanowicz e Bucqueroux, é um
exemplo disso. Conforme Cerqueira (2001:86), no Brasil, ao contrario do verificado nos Estados Unidos,
ndo houve estudos sobre o policiamento comunitario anteriores a sua aplicacéo pela policia.

128 Musumeci et al (1996) mencionam que Nazareth Cerqueira foi o principal introdutor e defensor do
policiamento comunitario no Brasil. Cerqueira (1998) no livro A Policia e os Direitos humanos
(1998:07), refere-se ao seu interesse, despertado em maio de 1994, de realizar no Brasil um curso sobre
direitos humanos para policiais. O autor (1998), entdo comandante da PMERJ, foi o principal responsavel
pela vinda ao Brasil, em outubro de 1994, de especialistas internacionais e profissionais do Centro de
Direitos Humanos das Nacdes Unidas (Genebra), com a finalidade de educar e treinar os policiais em
direitos humanos. Nessa ocasido fora traduzido para o portugués o manual de direitos humanos elaborado
pelo referido centro.
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3.1. Experiéncias Internacionais — Algumas Observacoes

Estados Unidos

Vimos que no policiamento norte-americano comecgaram a ser introduzidos, na
década de 1960, os chamados programas de relagfes comunitarias. As “as unidades de
relacbes publicas”, como ficaram conhecidos 0s programas, corresponderam a uma
resposta inicial das policias americanas a crise enfrentada pelo modelo profissional de
policiamento. Conforme mencionado anteriormente, foram criadas as “unidades de
relacdes publicas” com a finalidade de reduzir as resisténcias e hostilidades da
populacdo a policia, ou seja, de melhorar a imagem da policia perante a sociedade. No
entanto, ao contrario do modelo comunitario, esses programas pretendiam servir como
uma nova “maquiagem” para os departamentos de policia daquele pais, ndo havendo a
pretensdo de promover mudancas na forma de pensar e agir policial. Tratava-se de um
periodo de grande tensdo politica e social nos EUA. Havia uma crescente demanda
social pelo reconhecimento dos direitos civis e protestos contra 0s atos violentos e
discriminatorios da policia em relacdo a sociedade, principalmente as classes

minoritarias.*?°

N& sO o0s setores minoritarios, mas também os estudantes
universitarios, questionavam a eficacia e a legitimidade das estratégias usadas pela
policia no controle do crime e da desordem. Os setores minoritarios, vitimas cotidianas
de atos violentos e discriminatorios dos policiais, mostravam-se cada vez mais hostis a
policia. Os universitarios também se transformavam em vitimas de abusos policiais a
medida que comecavam a se manifestar pelo reconhecimento dos direitos civis. As
insatisfacdes, oriundas também da ineficacia da policia no controle do crime,
estimularam os pesquisadores a desenvolverem estudos sobre o policiamento

profissional. Nessas pesquisas eram questionadas, entre outros fatores, as estratégias do

129 Bittner (2003) analisa 0 contexto em que as hostilidades e insatisfacdes da sociedade americana
chegaram a niveis insustentaveis. No inicio da década de 1950 a imagem da policia ja se encontrava
bastante abalada, mas nos anos 1960 “segmentos inteiros da sociedade ergueram-se para dizer ‘fora com
0s azuis’” (Bittner, 2003:278).
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modelo profissional e a extensdo do mandato policial.**° Bittner (2003:97-98) procurou,
na década de 1970, elucidar o papel da policia na sociedade americana moderna, 0 que
fez através da revisdo das exigéncias, encontradas na realidade pratica, que dariam lugar
as respostas da policia, e através da tentativa de relatar as rotinas reais de respostas para
as aspiracbes morais de uma politica democratica. O mandato policial limitava-se ao
que determinavam as leis e os regulamentos, sendo os policiais determinados, ao menos
internamente, por uma regulacdo detalhada e disciplina rigorosa (Bittner, 2003:35).
Salienta Bittner que a disciplina mantida pelos departamentos de policia internamente
ndo era transferida ao trabalho externo dos policiais. Além disso, a caréncia de normas
praticas e modelos de procedimento contribuia para a baixa visibilidade do trabalho
policial (Bittner, 2003). Ndo obstante a grande restricio ao mandato policial pelas
normas legais, na pratica 0 mandato policial carecia de controle e supervisdo adequadas.
Com a baixa visibilidade do trabalho policial fora dos departamentos de policia, os atos
violentos e discriminatérios dos policiais, principalmente contra as minorias, acabavam
sendo tolerados.

A sociedade norte-americana passava por transformagdes, e a policia era
pressionada a acompanhar essas mudancas. As pressdes externas foram de grande
importancia para a criacdo das Unidades de Relag6es Comunitarias pelos departamentos
de policia. Sobre a criacdo dessas unidades, Bittner (2003:208) afirma que ndo havia
duvida de que os esforcos dos departamentos, como um todo, tinham sido reativos, no
sentido de que seguiam a pressao externa mais do que a uma percepcao espontanea dos
administradores de policia quanto a necessidade de mudanca.

Segundo Bittner, a tarefa das Unidades de Rela¢cdes Comunitarias era providenciar
uma aproximagdo da policia com a sociedade, principalmente com 0s grupos
minoritarios. O autor observa, no entanto, que a emergéncia com que as unidades foram
criadas causou varias dificuldades. A primeira partia dos policiais, que ndo aceitavam a
idéia de que o contato com o publico significaria a discussdo acerca da legitimidade ou
ndo de sua autoridade (Bittner, 2003). Eles entendiam que o publico deveria ser
obediente a ordem oficial, pois sua legitimidade era conferida pela lei. Porém, varios
segmentos da sociedade j& ndo aceitavam uma ordem publica imposta pelo Estado, e

reclamavam da negligéncia da policia para com seus problemas. Questionava-se 0

130 No final da década de 1960 Bittner (2003) desenvolvia estudos sobre o papel da policia na preservacio
da paz.
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comportamento da policia perante a sociedade, e queriam uma instituicdo policial que se
preocupasse com a protecdo de todos os cidadaos.

A segunda dificuldade estaria relacionada, principalmente, a rotatividade dos
policiais alocados na nova funcdo, de “relacBes publicas” (Bittner, 2003). Um dos
requisitos para o desenvolvimento de relagbes mais proximas entre a policia e a
sociedade e para o estabelecimento de relagfes de confianca reciproca é a familiarizacéo
entre o policial e o cidaddo. Logo, a rotatividade de mdo-de-obra representaria grandes
dificuldades para as “unidades de relagBes publicas” no tocante a tentativa de diminuir
as distancias entre a policia e a sociedade.**! O policiamento comunitario pressupe que
as pessoas conhecam os policiais que prestam servi¢cos em seu bairro ou rua. Pelo
contato permanente com a populacdo as possibilidades da policia de conquistar a
confianca do publico tendem a aumentar.

Uma terceira dificuldade dizia respeito a falta de precisdo das atividades que
ficariam sob a responsabilidade dessas unidades (Bittner, 2003:208-209). As unidades
de relacGes comunitarias, a0 que parece, ndo orientavam 0s policiais a respeito das
atividades que Ihes caberiam ao se relacionarem com o publico.

Bittner (2003:209) observou que, com tantas dificuldades, o trabalho das unidades
tendia a seguir dois caminhos. A implantacdo de um programa de relag¢fes publicas com
as camadas da sociedade que ofereciam menos resisténcia se mostrava mais simples.
Porém, nesse sentido, o programa reiterava uma disponibilidade de apoio ja existente,
ndo desfazendo as animosidades entre a policia e 0s grupos minoritérios (Bittner, 2003).
Parece, portanto, que as atividades realizadas pelo programa de relagcdes publicas com
as camadas menos resistentes restringia-se a confirmacdo do apoio em relacédo a policia.
Os policiais continuavam distantes das camadas minoritarias, e essas camadas
continuavam a reclamar do total desinteresse da policia em relacéo a seus problemas.

O segundo caminho seguido pelas Unidades de Relagbes Comunitérias foi a
realizacdo de atividades para alcancar a massa de descontentes, sendo considerado por
Bittner (2003:210) a alternativa mais ambiciosa. Segundo 0 autor, essas atividades,

quando bem sucedidas, produziram relag@es de confianca entre a policia e os lideres dos

131 Um dos objetivos do policiamento profissional, ao prever que todo policial pode atender a qualquer
solicitacdo de servico, ndo importando o local da ocorréncia, é evitar a aproximacéo entre a policia e o
publico.
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grupos discriminados.*? O resultado positivo conseguido pelas unidades foi vencer
algumas resisténcias externas, como a descrenca desses grupos minoritarios no interesse
da policia em ouvir suas reclamacBes, melhorando a imagem da policia (Bittner,
2003:209-210). Por outro lado, gerou um isolamento dessas atividades em relacdo ao
restante do departamento. Os policiais que conseguiam estabelecer relacbes mais
proximas e confiaveis com 0s grupos minoritarios eram mal vistos pelos demais
policiais (Bittner, 2003). Alguns os viam como “traidores”, por terem se juntado a
“oposigédo”, outros afirmavam que as atividades realizadas pelos policiais das unidades
nada tinham a ver com o seu mandato (Bittner, 2003). Pode-se afirmar, pelo exposto
acima, que as resisténcias encontradas pelos policias na sociedade, em particular nas
classes minoritarias, refletem a longa historia de praticas violentas e discriminatorias
contra esses grupos, e da conseqliente hostilidade e desconfianca em relagéo a policia.
As resisténcias dos policiais ndo envolvidos nos programas estavam relacionadas,
principalmente, a concepcao, criada pelo modelo profissional de policiamento, de que o
trabalho policial restringia-se a aplicacdo da lei criminal, ou seja, de que a funcdo da
policia estaria relacionada tdo somente ao combate ao crime.

Os programas de relagdes publicas ndo representaram uma politica de reorientagdo
das atividades de todo o departamento de policia. Alem de terem sido criadas unidades
especiais para o desenvolvimento desses programas — o restante do departamento nédo
precisaria se envolver -, ndo havia a intengdo de providenciar mudancgas substanciais.
Tratou-se de um passo importante, porém limitado, uma vez que ndo implicava em
mudangas estruturais nos departamentos de policia e nas suas estratégias de
policiamento. Reconhecida a contribuicdo dos “programas de relagdes publicas” para o
estabelecimento relacbes menos tensas entre a policia e a sociedade, percebe-se que
possuiam grandes limitacdes.

As mudancas topicas promovidas pelos departamentos de policia sofreram
inimeras resisténcias, tanto externas quanto internas. As resisténcias externas foram
vencidas, em parte, no momento em que as unidades realizaram atividades de relacGes
comunitarias junto as classes minoritarias. Por outro lado, os esforgos dos
departamentos de policia em melhorar as relagcbes com as minorias ndo partiam de todo

0 departamento. Se as relagbes com a comunidade eram realizadas por unidades

132 Entre os grupos discriminados, Bittner (2003:210) cita as pessoas que viviam nos guetos [ghettos],
areas deterioradas [skid rows] e nos distritos de risco [tenderloin districts].
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especiais, ndo havia envolvimento do restante do departamento de policia. O isolamento
das atividades de relacBes comunitarias em unidades especiais aumentava as resisténcias
dentro do departamento, principalmente no sentido de que o trabalho realizado pelas
unidades de rela¢bes publicas ndo possuia qualquer relacdo com a fungéo de controle do
crime. As resisténcias se justificam pela crenca dos policiais nos valores e estratégias do
modelo profissional de policiamento.

Bittner (2003:278-282) cita, no texto O Impacto das Relacdes entre a Policia e a
Comunidade no Sistema Policial, o programa de relacdes comunitarias™* desenvolvido
em San Francisco, em meados da década de 1960, pelo Tenente Andreotti. Segundo o
autor, a unidade de relacbes comunitarias de San Francisco procurava trabalhar
principalmente com os segmentos menos privilegiados da populacéo.’** Porém, ressalta
Bittner (2003:281) que alguns policiais em comando e Vvarios policiais de rua ndo
gostavam da unidade. Ele menciona, para enfatizar suas observagdes, as palavras

135

proferidas pelo Tenente Andreotti em uma conferéncia sobre policiamento, em 1968:

“Acredito que, em termos de compromisso de todos os membros da agéncia
de policiamento, ndo exista, em nenhum lugar do pais, atualmente, um
programa de policiamento comunitario que tenha sido bem sucedido. Ha
unidades bem sucedidas de relacionamento entre a policia e a sociedade, mas
praticamente todas elas tém sido frustradas em seus esforcos para conseguir
que os policiais de linha [rank and file] se envolvam a ponto de poder ser
considerado como um interesse pessoal e um compromisso genuinos”
(Bittner, 2003:281-282).

O Tenente Andreotti referiu-se as dificuldades frequentemente encontradas por
administradores de policia ao implementar um programa de relagcdes comunitarias. As
resisténcias internas eram marcantes, o0 que impedia o envolvimento de todo o
departamento de policia nesses programas. Essas resisténcias estavam relacionadas,

provavelmente, ao fato de os policiais acreditarem que as atividades de relacdes com o

133 Bittner (2003:277) refere-se a origem dos programas de relacdes publicas na Europa e nos Estados
Unidos. Segundo o autor, nos 1950 os departamentos de policia daqueles paises realizavam campanhas de
relagdes publicas. A inten¢do, em um momento de ascensdo da propaganda politica e da publicidade
comercial, era “vender a policia para as pessoas”.

134 A rotina dos policiais designados para a unidade concentrava-se em acdes cotidianas, como proteger
pessoas que ndo tinham condicbes de fazer isso sozinhas, ou ajudar pessoas com ficha na policia a
encontrar emprego ou lugar para morar (2003:280).

135 Bittner (2003:282) observa que o Tenente Andreotti foi um dos lideres, nos Estados Unidos, no tocante
as relac@es entre a policia e a comunidade.
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publico ndo faziam parte do seu trabalho. As atribui¢des da policia estavam limitadas ao
aspecto criminal, ao controle do crime por meio das estratégias repressivas.

Algumas perguntas podem ser feitas sobre a finalidade das Unidades de Rela¢6es
Comunitérias. As unidades foram criadas em razéo da percepcéo, pelos administradores,
de que estavam sendo questionados os aspectos do trabalho policial? Qual a
importancia das unidades para a redefinicdo, ou a ampliacdo, do mandato policial? A
observacdo de Bittner ajuda a responder a essas perguntas. O autor (2003) afirmou que
“0 realismo exige o reconhecimento de que ainda existe a lacuna, entre o trabalho
policial e as relagdes com a comunidade, que se pretendia superar”. As atividades de
relacdes publicas ndo refletiam a forma como os policiais viam sua funcdo, ou o que
eles consideravam como atribuicdo da policia. Embora houvesse o interesse de diminuir
as hostilidades sociais em relacdo a policia, os aspectos ligados ao exercicio da funcéo
policial, ou a extensdo do mandato policial em sociedades democraticas permaneceu
intocada.™*

Se as décadas de 60 e 70 do século passado podem ser caracterizadas como de
esgotamento do modelo profissional de policia e de iniciativas voltadas para a
valorizacdo da relagdo policia e sociedade, a década de 1980 € vista por muitos autores
(Rosenbaum in Brodeur, 2002) como um periodo essencial para a expansdo do
policiamento comunitario nos Estados Unidos. Nesse periodo foram introduzidos
programas de policiamento comunitario em vérias cidades norte-americanas.*’ Porém,
Skolnick e Bayley (2002:53) afirmaram, na década de 1980, que a maioria das forgas
policiais municipais estava utilizando o “policiamento comunitario” mais para
“enfeitar” do que para transformar os procedimentos-padrdo de operacdo.™*® Ressaltam
0s autores que, ndo obstante grande parte dos departamentos policiais ja ter incorporado
muitas licBes essenciais do policiamento comunitario, a maioria da populagdo
americana ainda estava sendo muito pouco afetada por ele.

Nesse periodo floresciam os ideais de uma politica de seguranca publica centrada

na afirmacédo das fungdes de uma Policia efetivamente democratica, que reconhecesse a

138 Dias (2003:26) fala que os programas de relagdes publicas nao refletiam o trabalho da policia nas ruas,
tratando-se apenas de campanhas de relagdes publicas.

37 Rosenbaum (2002:29) cita alguns programas experimentais de policiamento comunitario, e a variagéo
de suas denominac@es: “policiamento a pé” em Newark, New Jersey, e em Flint, Michigan; “policiamento
orientado para a solucdo de problemas”, em Newport News, Virginia.

138 Os autores (2002) apresentaram algumas iniciativas que consideraram notéveis, por estarem vencendo
grandes desafios — Detroit, Houston, Santa Ana, Newport News, condado de Baltimore.
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importancia do consentimento e da participacdo da sociedade nas atividades de
sustentacdo da ordem publica. Os departamentos de policia de varias cidades norte-
americanas tentavam concretizar os objetivos propostos pelo modelo de policiamento
comunitario, além de verificar as resisténcias, obstaculos e limitagGes comumente
encontradas em cada experiéncia. No Departamento de Policia de Nova York o
policiamento comunitario também se apresentou como uma resposta a violéncia, as
arbitrariedades, a discriminacdo e ineficacia no controle do crime e da desordem, fatores

gue marcavam a historia da Policia da cidade.

Experiéncia de Nova York

O programa de policiamento comunitario foi implantado em um dos 75 distritos
policiais de Nova York, em julho de 1984, pelo New York City Police Department
[Departamento de Policia da Cidade de Nova York], mediante um acordo de consultoria
com o Vera Institute of Justice [Instituto Vera de Justica].'** O Community Patrol
Officer [Programa de Oficiais de Patrulha da Comunidade] ou CPOP, como ficou
conhecido, expandiu-se para os demais distritos policiais daquela cidade entre janeiro de
1985 e setembro de 1988 (McElroy, 2002:103). No ano de 1994 o policiamento
comunitario deixou de ocupar o lugar de destaque na politica de seguranca publica da
cidade, tendo em vista o fortalecimento da tradicional cultura repressiva. De acordo com
Costa (2004:189), em 1993, ano de eleigdes a prefeitura de Nova York, as propostas de
“endurecimento policial”, que formaram a politica conhecida como “tolerancia zero”,
do candidato Rudolph Giuliani, cairam no agrado da populacéo e do departamento de
policia.

Conforme salientam Musumeci et al (1996:17) na pesquisa Seguranca Publica e
Cidadania. A experiéncia de policiamento comunitario de Copacabana — relatorio final
do monitoramento qualitativo, o programa de policiamento comunitario de Nova York
foi adotado como parte de uma reformulacdo geral na politica de seguranca publica da

cidade. O modelo comunitario fora implantado em todos os distritos e centrais de

139 A experiéncia de policiamento comunitario na cidade de Nova York foi analisada por Jerome E.
McElroy (2002:103-118) no texto Avaliando a Prestacdo de Servicos das Agéncias Policiais: Sugestdes
de Abordagens e Estratégias. O autor (2002:103) integrou o grupo de pesquisa do Vera Institute of
Justice [Instituto Vera de Justica], responsavel pela assessoria do programa. Os pesquisadores do Instituto
Vera de Justica foram os responsaveis pelo projeto e a implantagédo do programa.
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policia da cidade, contando com a assessoria da Police Foundation e do Vera Institute
of Justice e com 0 engajamento, tanto nas etapas de concepg¢do e montagem quanto na
analise de resultados, de diversas esferas do poder local (Musumeci et al, 1996).

De acordo com o desenho original do programa, em cada distrito policial da cidade
foi criada uma unidade especial de CPOP com oito a dez policiais (McElroy, 2002:105).
Em regra, cada um desses policiais, chamado Community Patrol Officer [Oficial de
Patrulha Comunitaria] ou CPO, era designado para uma “ronda a pé” especifica, sob a
direcdo de um sargento do CPOP, em uma &rea urbana — residencial ou comercial. A
finalidade do programa, ao criar as “rondas a pé”, era possibilitar o estabelecimento
relacdes mais proximas entre o policial comunitario e os residentes, comerciantes e
organizagbes locais (McElroy, 2002:104), para que o processo de solucdo dos
problemas locais fosse iniciado. O comando do distrito somente permitia que oS
policiais comunitarios das referidas “rondas a pé” trabalhassem juntos em situacoes
excepcionais, quando a complexidade dos problemas encontrados no bairro justificasse
(McElroy, 2002). O programa promoveu, portanto, modificacbes substanciais nas
estratégias do policiamento. Ndo mais haveria necessidade de trabalharem dois policiais
por ronda, em carros de patrulha, como acontecia com o patrulhamento convencional.
As funcbes do CPO em muito diferiam daquelas designadas aos policiais convencionais.
Costa (2002:159) salienta a necessidade de ser dada maior flexibilidade ao policial,
tanto no tocante aos horarios de trabalho quanto em relacéo a suas novas atividades.

De acordo com McElroy (2002:104-105), caberia ao CPO as seguintes atividades:

- 0 planejamento, através do auxilio a comunidade na identificacdo do problema,
analise e desenvolvimento de estratégias solucionadoras;

- a solucdo de problemas, implementando estratégias a serem utilizadas com o
auxilio do préprio policial, de outros recursos policiais, outras agéncias de
servigos publicas e privadas, cidaddos e organizacbes que trabalhassem no
bairro;

- organizagdo da comunidade, identificando e motivando as fontes de recursos
existentes e, quando 0s recursos organizacionais fossem insuficientes,

estimulando o esforco de organizacao;
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- conexdo de troca de informacGes, servindo como um elo de ligacdo entre o
Departamento e os cidaddos. O CPO informaria o Departamento sobre os
problemas, medos, sensibilidades, recursos do bairro e propostas para a
melhoria da qualidade de vida local. Por outro lado, forneceria ao cidadao
informacdes atualizadas sobre seus problemas, as atividades pertinentes da
policia e suas limitacGes, e outros recursos publicos e privados que pudessem

ser utilizados para suprir as necessidades do bairro.

A primeira tarefa do policial de ponta, denominada planejamento, consistia na
identificacdo, ou levantamento, e na analise dos principais problemas enfrentados pela
comunidade (Musumeci et al, 1996:14; Costa, 2002:160). Para tanto, seria necessario,
segundo Musumeci et al (1996:14-15): o conhecimento dos tipos de crime e desordem
que ocorriam na area, seus padrdes de incidéncia (locais, horarios, sazonalidade etc),
suas possiveis causas ou fatores que contribuem para a sua repeticdo; os cenarios fisico
e social; o comportamento de agressores e vitimas; as sequéncias de eventos envolvidas;
as percepcOes e reacGes da comunidade e de agéncias publicas ou privadas que
atuassem no local. Identificados os problemas, o policial de ponta precisaria, ainda,
avaliar a importancia relativa de cada um deles, considerando sua freqléncia, gravidade,
influéncia no sentimento de inseguranca da populacdo e a possibilidade de gerar outros
problemas (Musumeci et al, 1996:15). Ndo se tratava mais de atuar tdo somente sobre 0s
crimes ja ocorridos, quando houvesse alguma “denuncia” ou chamado da populacao,
utilizando procedimentos-padrédo essencialmente reativos em todas as situacoes.

O conhecimento de area referido no paragrafo anterior deveria ser obtido,
principalmente, através do didlogo continuo com os diversos “atores” sociais que
integram a comunidade, e ndo apenas a partir das estatisticas policiais da area e das
observacdes pessoais do policial durante a ronda (Musumeci et al, 1996:15; Costa,
2004). Outras formas de identificacdo e andlise dos problemas da &rea, conforme
Musumeci et al (1996:15), seriam as noticias da imprensa, e as queixas e demandas da
comunidade expressas em urnas, cartas, telefonemas etc. Entre os atores sociais 0s quais
o policial de ponta necessitaria buscar estabelecer relacdes mais proximas, destacam-se:

a populacdo que mora e trabalha no setor; representantes do comércio e de associagdes
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civis (religiosas, educacionais, recreativas etc); representantes de agéncias
governamentais ligadas a administracdo local; outros policiais (comunitarios ou nao)
atuantes na regido e policiais responsaveis pela supervisdo do programa (Musumeci et
al, 1996).

O papel de solucionador de problemas requeria do policial comunitério a procura
de procedimentos alternativos as estratégias predominantemente repressivas e pautadas
no imediatismo (Musumeci et al, 1996). Tornava-se importante o desenvolvimento de
estratégias capazes de lidar com a diversidade de problemas que afetassem diretamente
a qualidade de vida e a sensacdo de seguranca da populagdo local (Musumeci et al,
1996). Poderiam estar incluidos nesses nao apenas os crimes, mas também a desordem,
distdrbios civis, areas urbanas deterioradas - em razdo do abandono do poder publico —
etc. Ao policial era colocado o desafio de, em uni&o de esforcos com a comunidade,
atuar preventivamente sobre os mais variados tipos de problemas — ndo apenas os
crimes -, de forma a tentar evitar voltassem a ocorrer — evitando a reincidéncia - ou
atingissem propor¢6es ainda maiores. Ao contrario das estratégias preferencialmente
reativas, que se concentram em respostas imediatas, sem maiores pretensdes quanto aos
fatores relacionados aos problemas ou a probabilidade de os mesmos persistirem, as
estratégias preventivas buscariam solucGes mais eficazes, principalmente as de longo
prazo. As medidas imediatas — ou de curto prazo — possiveis, no policiamento
comunitario, seriam a diminuicéo da freqtiéncia ou periculosidade dos problemas, o que
se daria através: da alteracdo dos ambientes fisico e social que o favorecessem; da
modificacdo do comportamento dos atores sociais envolvidos; e da informacdo a
comunidade das condi¢bes causadoras e maximizadoras de riscos (Musumeci et al,
1996). Nédo caberia mais 0 mesmo tratamento para situaces dispares, tornando-se
necessaria a observacdo dos tipos de problemas — crimes graves, pequenos delitos,
distdrbios e outros litigios. Na maioria dos casos — como 0s pequenos delitos — a policia
deveria passar a utilizar mecanismos “ndo-convencionais” de intervencdo, enfatizando a
negociacdo, mediacdo, adverténcia e persuasdo (Musumeci et al, 1996). Essas
estratégias poderiam, ainda, melhorar a eficiéncia do aparelho policial como um todo,
pela diminuicdo da sobrecarga dos servicos de emergéncia, pela reducdo dos custos e

pela racionalizacdo do trabalho das patrulhas convencionais.
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As duas funcdes ou tarefas descritas acima dependem, como ja exposto, do apoio e
participacdo da comunidade. Além disso, a comunidade passa a ser, conforme os
principios do policiamento comunitario, a principal finalidade a ser alcancada.
Musumeci et al (1996:31) salientam que, de acordo com o Community Patrol Officer
Program, do Departamento de Policia de Nova lorque, a tarefa - do policial de ponta —
que mais singularizou o novo tipo de policiamento foi a de “organizar e envolver a
comunidade”, convencendo-a da importancia de sua participacdo no processo de
identificacdo e resolucdo dos problemas referentes a ordem e seguranga publicas. Um
diagndstico bastante realista da precariedade das redes associativas espontaneas nas
areas selecionadas para o projeto-piloto teria determinado a inclusdo da funcdo de
“organizador da comunidade” no conjunto de atribui¢bes do policial de ponta em Nova
lorque e, entre os critérios de avaliacdo do seu desempenho, o grau de envolvimento da
comunidade obtido (McElroy et al apud Musumeci et al, 1996). Com o intuito de
garantir tempo e flexibilidade ao policial em suas novas fungdes, o policial de ponta foi
liberado do atendimento das chamadas do “911”, recebeu radios portateis e so atendia
ao monitor dos despachos e respostas quando sobrava tempo (McElroy, 2002).

Caberia ao policial de ponta, também, servir de intermediario entre o poder publico
e o0 poder civil, etapa fundamental para a solucdo de problemas. No exercicio dessa
atribuicéo o policial de ponta (CPO) teria como objetivos, de acordo com Musumeci et
al (1996): a) repassar a instituicdo policial as informacdes obtidas junto & comunidade;
b) repassar informacGes da policia para a comunidade, para Ihe dar ciéncia dos riscos
efetivos, reduzir os medos exagerados, orientar sobre técnicas preventivas a serem
utilizadas pelas vitimas em potencial, prestar contas do trabalho dos Orgdos de
seguranga publica na area, divulgar as estratégias previstas para a atuacdo policial na
area etc; c) articular as intervengdes da Policia as dos demais 6rgaos publicos que
possam prestar auxilio na solucéo de problemas.

Ao sargento, representante dos interesses e preocupac¢des do CPO, cabia orientar 0s
policiais e adotar os procedimentos necessarios a implementacdo do processo de
resolucdo de problemas (McElroy, 2002:105). Ficaria sob a responsabilidade do
sargento, também, o envolvimento de outras unidades e do comandante do distrito nas
estratégias de resolucdo de problemas desenvolvidas pelos CPOs (McElroy, 2002).

Entre as novas atribui¢bes dos sargentos, destacavam-se: a orientagdo dos policiais de
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ponta ao longo do processo de levantamento e analise dos problemas, a discussao das
estratégias planejadas por esses policiais, apoio a execucdo das estratégias necessarias e
avaliacdo dos resultados obtidos (Musumeci et al, 1996:16, 17). A atribuicdo de
envolver outras unidades e o comando do distrito fazia parte da fungéo de articulador
conferida ao sargento no modelo de policiamento comunitario (Musumeci et al,
1996:17).

Segundo McElroy (2002), em cada CPO haveria “Livros de Ronda”, os quais
deveriam conter a descrigdo das caracteristicas das rondas, e planilhas mensais com os
principais crimes, problemas de ordem publica e estratégias utilizadas para resolvé-los.
Os referidos livros teriam duas fungdes precipuas: auxiliar o policial de ponta na
solucdo dos problemas e fornecer aos sargentos um mecanismo de supervisdo das
atividades desempenhadas (McElroy, 2002). No que concerne ao policial de ponta, o
livro de rondas permitiria uma apreciacdo mais fidedigna de suas atividades,
possibilitando um acompanhamento da evolucdo do seu proprio trabalho. Segundo
McElroy (2002), os sargentos deveriam aprovar todas as planilhas de trabalho e rever o
progresso delas a cada més. Note-se aqui a preocupagdo com a adequacdo das préaticas
policiais as demandas identificadas na comunidade.

Em outras palavras, deveria haver o esforco de relacionar os problemas
identificados com as solu¢des encaminhadas, de modo a redefinir o emprego dos
recursos policiais conforme a demanda e ndo apenas segundo o0s interesses do
departamento de policia. Buscava-se, entdo, estabelecer outras rotinas descentralizadas
de planejamento e gestdo a partir das informacdes levantadas junto as comunidades,
conferindo-se maior autonomia e capacidade decisoria ao policial de ponta para
identificar e analisar os problemas, e planejar solugdes, em parceria com a comunidade
(Musumeci et al, 1996:16). Os policiais de ponta deixariam de ser meros cumpridores
da lei e dos regulamentos internos, passando a gozar de maior liberdade para planejar,
organizar e intermediar a adogdo de estratégias adequadas a cada problema identificado
na sua area de atuacdo, considerando as necessidades e demandas locais. Pode-se
afirmar, utilizando-se as palavras de Musumeci et al (1996), que a rotina de cada
policial seria tracada de acordo com as condi¢cfes e necessidades especificas do local

onde atuasse, e ndo conforme um planejamento centralizado.
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Além de serem Uteis ao policial na solugdo de problemas, os chamados “livros de
ronda” seriam utilizados pelos sargentos para a supervisdo das atividades desenvolvidas
em cada caso especifico (Musumeci et al, 1996). A partir desta sistematica de registro,
acreditava-se ser possivel acompanhar mais de perto as atividades do policial de ponta
na identificagdo dos problemas que mais afetavam a comunidade e avaliar as estratégias
planejadas para resolvé-los. Passou-se a utilizar um instrumento que permitisse verificar
até que ponto os policiais estavam envolvidos com a filosofia e as estratégias do
policiamento comunitario, motivo pelo qual tornava-se imprescindivel o
acompanhamento das atividades desempenhadas pelo policial de ponta nas rondas.

A descentralizacdo das esferas de decisdo, organizacdo e planejamento
significariam também, conforme Musumeci et al (1996:16), a ampliacdo do controle
social sobre os servigos prestados pela Policia. A comunidade passaria ndo sé a
participar do processo de identificacdo e resolu¢do dos problemas, mas também do
monitoramento e avaliacdo das atividades policiais (Musumeci et al, 1996). Conforme
discutido no capitulo anterior, o policiamento comunitario pressupfe a adoc¢do de
mecanismos adicionais de controle da atividade policial. Embora ndo exclua o controle
interno adotado pelo policiamento tradicional, passa a considera-lo insuficiente para a
avaliacdo da qualidade dos servicos prestados pela Policia e sua adequagdo com o0s
principios e a filosofia do modelo comunitario.

McElroy (2002:106) aponta os objetivos do CPOP: reduzir os problemas de crimes
nas ruas, drogas e desordem no nivel do bairro; reduzir a ignorancia matua, a suspeicao
mutua e as matuas diferencas entre a policia e os cidadaos no nivel do bairro; reduzir o
medo e a inseguranca que as pessoas sentem nos bairros da cidade; auxiliar as
comunidades a utilizar seus proprios recursos no esforgo de controlar os problemas
locais de crime e desordem. De acordo com Costa (2004:148-149), durante as décadas
de 1970 e 1980 Nova York ganhara a fama de ser violenta e perigosa, 0 que se
respaldava nas estatisticas criminais. Entre os fatores indicados por especialistas para
explicar esse fendmeno, destaca-se 0 crescimento alarmante da venda e consumo de
drogas nos anos 1980 (Costa, 2004:149). Colocava-se ao programa de policiamento
comunitario (CPOP), portanto, o desafio de lidar com as questbes relacionadas ao
crime, a violéncia e a desordem, e ao medo do crime, de forma mais eficaz do que vinha

sendo feito até 0 momento pelas estratégias convencionais — excessivamente repressivas
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— de policiamento. Para a identificacdo dos problemas que mais preocupavam a
populacdo da cidade e o desenvolvimento das estratégias de prevencdo ao crime, a
violéncia e a desordem, tornava-se de suma importancia a participacdo da comunidade.
Logo, a aproximacdo, o conhecimento mutuo e o estabelecimento de parcerias com a
comunidade exigiriam da policia ndo apenas uma nova concepgcao acerca de suas
funcdes, mas também comportamentos totalmente diferentes em relacdo a comunidade,
principalmente as classes minoritarias. A reducdo das insatisfacdes e desconfiancas — e
muitas vezes do medo — das pessoas em relacdo a policia dependeria de fatores como o
fim das préticas arbitrarias e violentas da policia contra civis, a demonstracdo de
interesse dos policiais pela solu¢do dos problemas locais e o conhecimento mutuo entre
a policia e a comunidade.

Seria necessario, pelo que se infere das observacdes feitas até aqui, modificar
também o quadro de tensGes e conflitos sociais que marcavam as relagcdes entre o
NYPD e a comunidade.** Segundo Costa (2004:146-147), Nova York possufa uma
longa historia de violéncia policial, segregacdo social e discriminacdo contra as

minorias — negros, latinos, homossexuais.***

A violéncia policial, principalmente contra
0s segmentos desprivilegiados da populagdo, era uma pratica institucionalizada, sendo
justificada pelas autoridades politicas e policiais como um meio necessario a
manutencdo da lei e da ordem (Costa, 2004:147).

Considerando as dificuldades que seriam encontradas na implementagéo do “novo”
tipo de policiamento, o NYPD solicitou ao Instituto Vera de Justica um estudo para
avaliar o impacto do programa, suas dificuldades, e deficiéncias, e propor possiveis
solucdes (Costa, 2004:160). A pesquisa deveria, portanto, dar conta do monitoramento e
da avaliagdo das mudancas introduzidas pelos implementadores do programa, e sua
conformidade com o projeto. O referido Instituto de Pesquisa avaliou, entre julho de
1986 e fevereiro de 1988, as operacGes do programa e seus efeitos em seis distritos

policiais da cidade.’** Ressalta McElroy (2002:105-106) que a pesquisa tinha interesses

140 Costa (2004:146) afirma que, desde o inicio da década de 1970, inimeras mudancas institucionais tém
ocorrido, no sentido de alterar esse quadro. Em 1972, o NYPD adotou, sob a iniciativa do comissario
Patrick Murphy, normas de conduta para limitar o uso da forga letal (Costa, 2004:155).

11 Outro problema que preocupava as autoridades politicas e administradores de policia em Nova York
era a corrupcao (Costa, 2004, pp. 146, 147).

142 Na época em que foi solicitada a pesquisa 0 CPOP estava funcionando em 37 distritos policiais
(McElroy, 2002:106). A cidade possuia 75 distritos policiais. Foi designado um pesquisador de campo em
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praticos e tedricos. Em termos de expectativas em relacdo aos resultados da pesquisa, 0
departamento de policia esperava que os pesquisadores fornecessem informagdes sobre
o funcionamento do programa.**®

Merecem destaque as principais questoes levantadas pelos pesquisadores durante a
avaliacdo do programa. Conforme McElroy (2002:106), os pesquisadores buscavam
resposta para as seguintes questdes envolvendo o policiamento comunitario e o

policiamento orientado para a solucéo de problemas:

“1. Os policiais regulares podem implementar todas as quatro dimensdes da
funcdo do CPO? Quais sdo os maiores obstaculos de implementagdo, e como
ajustar os policiais a eles?

2. Como eles reagem a funcgdo, em termos de suas satisfagdes com o trabalho
e suas auto-imagens como policiais, que caracteristicas da funcao eles gostam
ou ndo gostam, especialmente?

3. Como os CPOs tentam estabelecer o relacionamento com a comunidade e
envolver os representantes da comunidade no processo de solugdo de
problema? Quao eficazes eles sdo nesse aspecto da funcdo?

4. Como os policiais se saem na implementacdo do processo de solucdo de
problemas? H& aspectos particulares desse processo que sdo mais dificeis de
dominar pelos policiais, e se ha, por qué?

5. Que espécies de problemas do bairro sdo identificados usando esse
processo? Que espécies de estratégias sdo desenvolvidas pelos CPOs, e que
estratégias parecem ser mais efetivas para tratar com problemas especificos?
6. Que espécies de desafios aos modelos convencionais de supervisdo sdo
colocados pelos aspectos comunitério e de solucdo de problemas do CPO?
Como esses desafios foram enfrentados, se é que foram?

7. Qual é o impacto do CPOP, se é que ha algum, sobre o volume de
solicitagdes de servigo, e sobre queixas de roubo e furto?

8. De que natureza ¢ a reacdo da comunidade ao programa?”

As resisténcias dos proprios policiais as estratégias introduzidas pelo CPOP no
Departamento de Policia de Nova York foram verificadas na forma do pouco apoio e
entusiasmo com o programa (Costa, 2004:187). Os comandantes de policia acreditavam
que o patrulhamento a pé, além de ser de dificil controle — por exigir a utilizacdo de
mecanismos diversos dos convencionais — e uma perda desnecessaria de tempo,
constitufa um convite & corrupcdo (Costa, 2004:186).*** O fato de os jovens policiais

terem se voluntariado para o programa muito mais em funcao dos horarios flexiveis que

tempo integral para cada distrito, por seis meses, com a atribui¢do de observar as atividades de cada um
dos membros da unidade e as condi¢des probleméticas na comunidade (McElroy, 2002:106).

3 0 grupo de pesquisa buscava, também, respostas para as questdes que os académicos haviam
levantado sobre o policiamento comunitério e o policiamento para a solugéo de problemas.

144 A corrupcéo constitufa um tema de grande preocupacdo entre autoridades politicas e administradores
de policia, o que se explica pelos constantes casos de corrupgdo nos quadros policiais, e noticiados na
imprensa.
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ele trazia demonstra que a idéia de trabalhar com a comunidade ndo havia sensibilizado
0s quadros do departamento (Costa, 2004).

Duas questdes podem ser suscitadas no que tange as resisténcias internas a filosofia
e as estratégias do policiamento comunitario. A primeira delas esta relacionada as
influéncias da cultura tradicional de policiamento sobre as percepcdes e crengas dos
policiais. O policiamento motorizado, uma pratica institucionalizada no departamento
de policia, ainda era visto por muitos policiais como a principal estratégia a ser utilizada
pela Policia para lidar com o problema do crime. As reacdes a descentralizacdo das
decisbes, para que se conferisse ao policial de ponta a liberdade requerida pelas
estratégias do modelo comunitario, também sdo embasadas na cultura tradicional. Outra
questdo que parece ter sido decisiva para a relutancia dos policiais em aderir ao modelo
comunitario foi a dificuldade de encontrar mecanismos de controle adequados as novas
funcdes da policia. McElroy (2002:108) destacou o desafio real a ser enfrentado pelos
supervisores e comandantes no desenvolvimento do programa — coordenando as
atividades dos policiais de ponta. Segundo o autor (2002:108-109), embora estivesse
claro que a maioria das técnicas de supervisao convencionais ndo era aplicavel, nao se
sabia exatamente quais as técnicas e habilidades mais apropriadas para 0s programas
comunitarios de policia.**

Na Divisdo de Pessoal do departamento foram coletados dados sobre algumas
caracteristicas demogréaficas dos policiais do CPOP (McElroy, 2002). Essa iniciativa
tinha o intuito de verificar como, e até que ponto, os policiais da amostra pesquisada
diferiam dos demais policiais (McElroy, 2002). Os pesquisadores tambeém coletaram
dados sobre as reclamacdes civis e acusacdes de corrup¢do contra os policiais
analisados.*®

De acordo com Costa (2004:161), o resultado dessa avaliagdo mostrou que a tarefa

de identificar os problemas locais foi facilmente atendida pelo programa, por meio do

5 Por isso, 0s pesquisadores se dedicaram em boa medida & observacao dos sargentos e a discussdo com
eles sobre os desafios colocados pela nova funcéo e as taticas utilizadas como resposta (McElroy, 2002, p.
109).

146 Esses dados foram coletados junto ao Civilian Complaint Review Board [Quadro de Revisdo das
Reclamac@es Civis], 6rgdo encarregado de investigar alegagdes de desvio de conduta envolvendo o uso
de forca desnecessaria, abuso de autoridade, descortesia e linguagem ofensiva (McElroy, 2002:109;
Costa, 2004:167-168). Costa (2004:168) ressalta que tal érgdo ndo tem autoridade para impor sancées
disciplinares sobre o policial nem para processar judicialmente aquele que esteja envolvido em crime.
Caberia ao Conselho Diretor do CCRB, quando houvesse evidéncia de desvio de conduta policial,
encaminhar o caso ao Comissario de Policia, recomendando as medidas disciplinares cabiveis (Costa,
2004).
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auxilio aos recursos estatisticos existentes e a ampla participacdo da comunidade. No
tocante a andlise e solucdo dos problemas, o estudo teria verificado que os policiais
encontravam dificuldades para planejar e implementar as estratégias de acdo que nédo
dependiam apenas dos recursos do distrito policial e do departamento de policia como
um todo, ou seja, que envolvessem a comunidade e outras agéncias estatais (Costa,
2004). Para tanto, o estudo teria sugerido uma organizacgdo e preparacdo mais adequada
para tratar dessas questdes, motivo pelo qual foram criados os conselhos comunitarios
(McElroy et al, 1993 apud Costa, 2004). Os conselhos comunitarios tinham a finalidade
precipua de integrar mais a comunidade a integracdo das estratégias de acdo necessarias
a solucdo dos problemas identificados nos bairros (McElroy et al apud Costa, 2004).

O impacto do programa nas relac@es entre a policia e a comunidade, perquirido
pelo grupo de pesquisa do Vera Institute of Justice e mencionado por Costa (2004),
parece ter sido positivo. De acordo com a percepcdo dos lideres comunitarios, as
unidades do CPOP contribuiram significativamente na melhoria das relagcdes entre a
policia e a comunidade (McElroy et al apud Costa, 2004). Isso foi possivel, segundo os
lideres comunitérios, gragas aos esforcos dos policiais em procurar as pessoas,
conversar com elas informalmente, comparecer aos encontros das organizagdes
comunitarias, encorajar os moradores a comparecer a esses encontros e fornecer as
informacBes necessarias sobre o que poderia ser feito sobre a criminalidade e 0s

problemas comunitarios (McElroy et al apud Costa, 2004).*’

A credibilidade da policia
parece ter sido fortalecida também a partir do momento em que os policiais admitiam
sua ignorancia sobre algum problema ou sobre os recursos a serem utilizados para
resolvé-lo, e em seguida buscavam as informacdes necessarias e as levavam de volta aos
encontros comunitarios (McElroy et al apud Costa, 2004). Pode-se afirmar que o
estabelecimento de relagbes mais proximas com a populacdo local, no sentido de
enfatizar a necessidade da unido de esforgos entre policia e comunidade na solucéo de
problemas, e o esclarecimento fornecido aos cidaddos sobre as func@es policiais e reais

possibilidades de lidar com esses problemas tendiam a aumentar a confianga na Policia.

147 para descrever os esforcos dos policiais em alcancar os objetivos do programa a pesquisa recorreu a
dois mecanismos (McElroy, 2002:106-107). O primeiro consistiu no acompanhamento das atividades
realizadas pelos policiais durante suas rondas (McElroy, 2002:107). O outro meio de analise englobava a
consideracdo das percepcOes e avaliacbes dos residentes da comunidade (McElroy, 2002). Além da
pesquisa de campo em cada uma das rondas, 0s pesquisadores entrevistavam os policiais e os lideres
comunitérios de cada um dos distritos (McElroy, 2002).
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N&o obstante terem sido constatados efeitos positivos do programa sobre as
relacdes entre a policia e a comunidade, os pesquisadores (McElroy et al, 1993 apud
Costa, 2004:187) verificaram que a populacdo em geral ndo havia compreendido muito
bem qual era a nova proposta da Policia, assim como ndo sabiam como poderiam
inserir-se no programa. Para grande parte dos cidaddos ainda prevalecia o
patrulhamento tradicional, motorizado, e 0s contatos com a policia eram feitos, em sua
maioria — sendo 0S casos graves ou corriqueiros -, por meio do sistema 911 (McElroy,
1993 apud Costa, 2004).

As dificuldades encontradas pelas autoridades publicas e pelos administradores de
policia em concretizar as mudancas previstas no projeto de policiamento comunitario de
Nova York somaram-se os elevados indices de violéncia registrados em 1990 e 1991.
Costa (2004:187-188) destaca varios crimes violentos, atingindo moradores de bairros
sofisticados e largamente noticiados pela midia local, incidentes policiais na tentativa de
controlar as tensas relacdes entre membros de comunidades minoritarias e escandalos de
corrupc¢do envolvendo policiais. Esses fatores contribuiam para o desgaste da politica de
seguranga publica adotada na cidade pelo prefeito Dave Dinkins, e levavam ao
questionamento da filosofia e das estratégias do policiamento comunitério introduzidas
no NYPD por Lee Patrick Brown (Costa, 2004:188, 189).8 Apesar dos gastos com
programas preventivos, da contratacdo de mais policiais, da implantacdo do
policiamento comunitério, e da reducdo consideravel dos indices de criminalidade, em
1993 a politica de seguranca publica pautada no “endurecimento policial” ou “guerra
contra o crime”, do condidato Rudolph Giuliani, saiu-se vitoriosa nas campanhas
eleitorais a prefeitura de Nova York (Costa, 2004:189). As pesquisas de opinido
realizadas no ano de 1993 indicavam que 59% da populagédo entrevistada declararam
que se sentiam menos seguros do que quatro anos antes, enquanto 46% consideravam
que a criminalidade continuava sendo o principal problema da cidade. (Costa, 2004). No
entanto, afirma Costa, parece que ndo era questionado o resultado das politicas de

seguranga publicas, mas sim a nova filosofia de policiamento. Isto leva a constatacéo de

148 Aumentavam as pressées sobre o Dinkins, primeiro prefeito negro de Nova York, eleito em 1989 com
uma proposta politica que exigia uma aproximacdo maior entre policia e sociedade, e sobre o comissario
de policia Brown, o qual havia priorizado o programa de policiamento comunitario (Costa, 2004:185-
186).
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que a filosofia e a estratégia do policiamento comunitario ndo haviam sido bem

compreendidas nem pela populagdo nem pelos policiais (Costa, 2004).

As Descobertas das Pesquisas e Seus Impactos

Os pesquisadores chegaram a algumas conclusdes no tocante aos desafios,
beneficios, limitagbes e davidas encontradas pelos policiais no programa de
policiamento comunitario e resolucdo de problemas do Departamento de Policia de
Nova York. McEIlroy (2002:110-118) referiu-se aos cinco pontos que considerou
essenciais a discussdo sobre o policiamento comunitario pelos pesquisadores,

administradores de policia e demais agentes do programa.

1° - Limitac6es dos Enfoques Tradicionais de Avaliacao

Considerando a complexidade e o grau de imprevisibilidade no exercicio das
funcgdes da policia no policiamento comunitério e de resolucéo de problemas, McElroy
(2002:110) ressalta as limitacdes da adogdo de expedientes de avaliagdo convencional
para o programa.’*® Do seu ponto de vista mostrou-se insatisfatorio 0 monitoramento
convencional dessas fungdes, pois o desempenho policial pode ser afetado por outros
fatores (McElroy, 2002). O comportamento da comunidade, o estado dos problemas da
comunidade, os niveis de crimes nas ruas e as solicitacdes de servi¢o, entre outros,
inserem-se nesses fatores (McElroy, 2002).

McElroy (2002:111) lembra das sugestdes de Clifford Shearing de que o conceito
de policiamento comunitario pressupfe que a seguranca € produzida pelas comunidades
locais usando todos os seus recursos, formais e informais, publicos e privados. Segundo

0 autor (2002), Shearing traduz esse conceito em estratégias de controle social para

1% McElroy (2002:111) entendeu ser recomendavel pesquisas que ajudem a definir os passos que levam
aos objetivos da agéncia policial e a identificar os marcadores realistas provisorios que indiquem o
progresso desses passos. Essas pesquisas precisariam abordar também o que esta realmente sendo feito no
campo, e explicar como e por que ela se distanciou do projeto do programa (McElroy, 2002). As
informacdes obtidas nas pesquisas vao permitir aos administradores do programa direcionar 0s recursos
para remover os obstaculos a implementacdo, ou revisar o projeto do programa para tornar mais viavel
sua implementacéo (McElroy, 2002).
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comunidades locais, e discute um enfoque apropriado para avaliar cada caso.**® Logo,
0S mecanismos convencionais de avaliagdo mostram-se insuficientes para a busca de

respostas sobre o processo de implantacdo do programa.

2° - A Necessidade de Dados que Descrevam o que os Policiais de Fato Fazem

A pesquisa possibilitou o reconhecimento da existéncia de uma lacuna entre o que
estd no projeto do programa e o0 programa que é implementado em campo. Por isso,
considerou essencial o conhecimento detalhado das operagoes.

A funcdo essencial do CPO era a implementacdo do processo de solucdo de
problemas no nivel do bairro (McElroy, 2002:112). Para descobrir como e em que grau
ele estava sendo implementado, um dos pontos importantes seria a construcdo de uma
base de dados. Esses dados deveriam descrever: 0os problemas identificados pelos CPOs;
as analises das dimensdes do problema; as estratégias propostas para resolver o
problema; a natureza dos recursos que as estratégias procuraram disponibilizar; o grau
de execucdo das estratégias; os esfor¢cos para rever a implementacdo e seus efeitos, e a
modificacdo, se necessaria; o nivel de envolvimento dos CPOs com os residentes e
organizacOes da comunidade durante o processo.

Os pesquisadores, segundo McEIlroy (2002:113), observaram que a maioria dos
policiais ndo considerava o principal propdsito dos livros de ronda. Os policiais
desdenhavam, e em grande parte ignoravam, o pedido para manter os livros de ronda em
dia. De modo geral, os policiais faziam anotacdes resumidas sobre os problemas ou as
acOes relacionadas aos problemas. Com isso, 0 grupo de pesquisa percebeu a
inviabilidade de conseguir informacGes através dos livros de ronda, motivo pelo qual os
pesquisadores criaram um formulario chamado Registro de Processamento do Problema
[PPR]. O formulério seria preenchido pelos pesquisadores, ao analisarem as
informacdes sobre os problemas contidas no livro e extraidas das conversas com 0s
CPOs. ™

150 Shearing propde a construgdo de um processo de reflexdo em que as pessoas pudessem o tempo todo
ver 0 que estdo fazendo, como uma espécie de processo de retorno [feedback] das informagdes, que
permitisse a solugdo de problemas (McElroy, 2002:111).

131 Tal como evidencia McElroy (2002), a forma de coleta de dados — PPR — demonstrou possuir varias
limitacGes, tanto no que se refere a enumeracao e hierarquizagao dos problemas identificados pelo policial
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Enfim, para medir o desempenho real de cada policial em cada um dos problemas
identificados, os pesquisadores fizeram uso de um modelo normativo chamado de “boa
solucdo de problema” (McElroy, 2002:113). Esse modelo avaliava a adequacdo da
identificacdo do problema e da andlise, o desenvolvimento da estratégia, a

implementacdo da estratégia, e o envolvimento da comunidade no processo.

3° - Medindo os Efeitos das Estratégias de Solucdo de Problemas

McElroy (2002:114) entende ser importante descrever o que os policias de fato
fazem e como isso afeta os problemas a que respondem. Porém, ressalta a dificuldade de
avaliar os efeitos das estratégias de solucdo de problemas, principalmente no nivel dos
bairros.

O autor afirma que este problema é controvertido no contexto de um programa tdo
descentralizado como o CPOP. As prioridades variam de uma ronda para a outra, assim
como 0s contextos em que os problemas surgem (McElroy, 2002). Se as peculiaridades
do contexto variam, as estratégias de solucdo de problemas também podem variar,
mesmo que os problemas sejam similares.**?

McEIlroy (2002:115) tentou usar varios indicadores de impacto para cada
problema, mas nem sempre isso funcionou. As avaliacdes do sargento supervisor eram
consideradas as menos Uteis, pois nunca desafiavam as avaliacdes do policial de ponta.
A avaliacdo do pesquisador de campo, quando disponivel, parecia ser a mais objetiva e
informativa. Mas, em algumas ocasifes, 0 pesquisador ndo tinha tido oportunidade
suficiente para o estado do problema e relutava em oferecer qualquer avaliacdo. Os
residentes da comunidade e o0s comerciantes diretamente afetados pelo problema
pareciam oferecer avalia¢fes confiaveis. Entretanto, algumas vezes esses individuos se
recusavam a dizer qualquer coisa por temerem por sua propria seguranca. Os dados

estatisticos, quando disponiveis, foram Uteis.

de ponta, e planejamento das estratégias a serem adotadas, quanto no que tange a avaliagdo do
desempenho do policial comunitario.

152 Segundo McElroy (2002:114), para alguns problemas, tais como crimes de rua convencionais, 0s
dados que descrevem sua importdncia e suas caracteristicas sdo coletados rotineiramente. Outros
problemas, no entanto, como a maioria dos problemas de qualidade de vida, ndo sdo descritos com tanta
facilidade.



137

Os pesquisadores (McElroy, 2002) estavam insatisfeitos com seus esforgos para
medir o impacto das estratégias de solucdo de problemas. McElroy (2002) afirmou que,
para enfrentar esse desafio, as agéncias policiais necessitavam se concentrar seriamente

nos principais problemas e nas a¢des que devem ser realizadas para corrigi-los.

4° — Medindo os Efeitos do Policiamento Comunitario sobre os Crimes de Rua

Convencionais

A avaliacdo do impacto do programa sobre os indices de roubo e furto nos distritos
pesquisados foi feita com o auxilio de informacOes estatisticas coletadas antes e depois
do comeco do programa (McElroy, 2002:109)."*® A curto prazo, os pesquisadores
(McElroy, 2002:115) encontraram um efeito modesto sobre roubos, e nenhum efeito
significativo sobre furtos ou sobre o volume de solicitacbes de servigo. Porém, os
pesquisadores ndo estavam satisfeitos com as medidas por eles utilizadas.

Conforme McElroy (2002:116), a suposicdo subjacente ao programa era que,
quando o policiamento comunitério fosse efetivamente implantado, produziria reacfes
na comunidade que, por sua vez, deteriam ou reduziriam as varias formas de crimes nas
ruas. As reacdes a que se refere o autor (2002) sdo, entre outras, a adogdo de técnicas
coletivas de autodefesa, e o fornecimento de informacdes Uteis para a policia a respeito
de localidades e pessoas problematicas. Ele afirma, por outro lado, que a qualidade do
policiamento comunitério pode variar muito de uma ronda para outra (McElroy, 2002).
Testar os efeitos sobre os niveis do crime requer, entdo, a compilacdo dos dados sobre
desempenho e estatisticas de crime do bairro. Embora ndo pretendesse abandonar as
formas convencionais de coleta de informacdes sobre a ocorréncia de crimes e
problemas de todo tipo, McElroy defendia a énfase em métodos capazes de verificar os
efeitos das estratégias de prevencdo ao crime e a desordem com base na comunidade
levando em consideracdo a qualidade da implementacéo e outros fatores que poderiam

estar ligados aos niveis de crime.™™*

153 McElroy (2002:116) afirma que procurou, com os demais pesquisadores, comparar as estatisticas entre
os distritos em que o programa estava operando e aqueles nos quais ele ainda ndo havia comec¢ado a
operar na época da pesquisa.

10 autor (2002:116) ressalta que o grupo de pesquisa ndo tinha como controlar a qualidade de
implementacdo nos distritos com o programa, nem como controlar os fatores externos que podiam ter
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Diante do exposto, McElroy (2002) constatou que o programa iria demorar algum
tempo antes que a implementacdo alcancasse um nivel razoavel de eficacia e antes que
seus efeitos intermediarios fossem visiveis na comunidade. Segundo ele, na época da
pesquisa ndo estavam disponiveis nem os dados basicos nem o tempo necessario para

um teste adequado dos efeitos do CPOP sobre o volume e as formas do crime de rua.

5° - Medindo a Percepcéo, pela Comunidade, do Programa e de seus Efeitos

Uma das principais preocupacgdes da pesquisa, segundo McElroy (2002), era saber
como o programa estava sendo implantado nos bairros. Os pesquisadores preferiram
coletar informacdes sobre as percepcBes da comunidade fazendo entrevistas com 0s
lideres comunitérios, embora considerassem importantes as percepgdes de comerciantes
e residentes (McElroy, 2002:116-117). Tal escolha foi justificada pelo fato de as
pessoas envolvidas com 0s grupos comunitarios terem uma perspectiva mais ampla
sobre os problemas comunitarios e conhecerem a natureza e a qualidade das operacgdes
policiais locais (McElroy, 2002:117).

Os pesquisadores e administradores publicos queriam averiguar as mudangas nos
niveis de medo e descontentamento (McElroy, 2002). Queriam, também, perceber a
seriedade dos problemas previamente identificados e a avaliacdo do publico sobre a
qualidade dos servigos policiais (McElroy, 2002).

As observacOes feitas por McEIroy destacam a finalidade dos pesquisadores em
perquirir, junto a populacdo dos bairros beneficiados pelo programa, as possiveis
mudancas no nivel de satisfacdo do publico em relacdo a Policia. Este constitui,
conforme referido anteriormente, um dos pontos cruciais para a continuidade do

programa de policiamento comunitario.

afetado, independentemente, tanto os niveis de crime quanto a implementacdo nos distritos como tinha
sido planejada pelo CPOP.
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3.2. As experiéncias brasileiras — Algumas Observagdes

Neste topico serdo trabalhadas as experiéncias brasileiras sobre as quais foram
feitos relatérios institucionais ou por pesquisadores. Do universo de material escrito
levantado, foram selecionadas duas experiéncias, de forma a compor o quadro
ilustrativo do Brasil. As experiéncias contempladas foram as de Copacabana (RJ) e Belo
Horizonte (MG), ambas verificadas na década de 1990 e representando propostas
significativas de introdugdo do modelo comunitario na Policia Militar dos respectivos
estados. No Rio de Janeiro, a experiéncia trazida ao texto verificou-se nos bairros de
Copacabana e Leme e durou apenas dez meses — setembro de 1994 a julho de 1995 -,
sendo abandonada de forma paulatina e sem grandes alardes apds a transicdo do
governo do estado do Rio de Janeiro. Em Belo Horizonte, o policiamento comunitéario
foi introduzido em varios bairros da cidade, em um processo que teve inicio em julho de
1993 e se estendeu até o final da década de 1990. No final da década de 1990 néo foi
interrompido o processo de implementacdo de policia comunitaria na cidade, mas sim
iniciada uma nova fase de experimentos, a qual buscaria superar algumas dificuldades e
equivocos verificados nas tentativas iniciais.'*

A descricdo dos referidos experimentos tem a finalidade de apreciar, a partir de
suas breves apresentagdes, os processos de implantacdo, as resisténcias, dificuldades,
avancos €, quando descritos nos materiais, 0s rumos do policiamento comunitario nos
estados em que fora introduzido, de forma a compor um quadro que dialogue com as
questdes colocadas pela filosofia do policiamento comunitario e suas iniciativas
internacionais.

Tendo em vista 0 manuseio de materiais distintos em termos de objetivo e de nivel
de detalhamento descritivo - trabalhou-se com o que havia sido escrito, de relatorio de
pesquisa a artigo de divulgacdo — ndo ha a pretensdo, aqui, de realizar uma apreciacéo
comparativa no estrito sentido. A presente dissertacdo tenciona a identificagéo, a partir
do que se pode coletar dos relatos escritos, das questdes comuns e singulares existentes
nessas experiéncias. A partir da compreensdo das resisténcias, dificuldades e limitacdes

mais comumente encontradas nesses experimentos, sera possivel perquirir até que ponto

15 Em 1999, a Policia Militar de Minas Gerais planejou um programa mais amplo de policiamento
comunitério, denominado “Policia de Resultados”, o qual é analisado por Beato (2002:118-162).
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0 policiamento comunitario € uma realidade no Brasil, ou se ndo passa de um

expediente retorico.

A experiéncia de Copacabana (RJ)

O modelo de patrulha comunitaria de Copacabana foi implantado em setembro de
1994, tendo funcionado até julho de 1995. A experiéncia de Copacabana (1994-95) é
considerada a primeira tentativa substancial de implantacdo do policiamento
comunitario no Rio de Janeiro.’® Anteriormente, o modelo havia sido introduzido pela
Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, experimentalmente, em alguns bairros
residenciais da cidade — Grajau, Urca, Alto da Boa Vista, Jardim Sulacap, Pedra de
Guaratiba e Laranjeiras.”" Entretanto, as iniciativas anteriores, ndo obstante as
avaliacdes locais favoraveis, sdo consideradas de pequena escala (Musumeci et al,
1996:6).

O modelo de resolucdo de conflitos e distirbios da ordem publica adotado em
Copacabana inspirou-se na experiéncia de policiamento comunitario na cidade de Nova
York e nos manuais de orientacdo produzidos pelo Departamento de Policia daquela
cidade (1996:14). Porém, diferentemente do que acontecera naquela cidade, na PM do
Rio de Janeiro néo foi tdo enfatizada a tarefa do policial de ponta de *“organizador da
comunidade” (Musumeci et al, 1996:26). A referida funcdo implica um grau de
autonomia e descentralizacdo pouco compativel com o militarismo e a rigidez
hierdrquica ainda vigentes no regimento interno da policia militar (Musumeci et al,
1996).

O experimento ndo se estendeu a todo municipio, nem fez parte de uma politica da

Secretaria de Seguranca Publica visando reformular a estrutura e o funcionamento das

158 Grupo de pesquisadores do Nucleo de pesquisa do Iser que, sob a coordenagéo de Leonarda Musumeci
e Jacqueline Muniz, ficou com a responsabilidade de monitorar o programa durante seu primeiro ano de
funcionamento. O referido grupo de pesquisa produziu, em 1996, o relatério final de monitoramento,
Seguranca Publica e Cidadania: A Experiéncia do Policiamento Comunitario em Copacabana (1994-95)
— relatdrio final de monitoramento qualitativo. Esse relatério é fonte principal do estudo da experiéncia
de Copacabana aqui.

137 segundo Nazareth Cerqueira (2001:182), o programa de policiamento comunitério foi iniciado em
1991, no Grajau, e expandido, em carater experimental, por mais 14 bairros.



141

instituicBes policiais (Musumeci et al, 1996:17). Tratava-se de um “projeto alternativo”
do Programa Interativo Bairros Mais Seguros, desenvolvido pela Policia Militar do
estado, e ndo envolvendo outras instituicGes policiais.

Musumeci et al (1996) explicam a escolha de Copacabana para a implementacao

do policiamento comunitério no Rio de Janeiro. Segundo os autores:

“O peso simbolico de Copacabana — quer como ‘cartdo postal’ da cidade,
quer como retrato do ‘caos’ urbano — potencializa os efeitos da experiéncia ai
desenvolvida; se positivos, tais resultados poderiam sensibilizar mais
extensamente 0s proprios organismos de seguranga e a chamada opinido
publica para a importancia e a eficacia desse modelo alternativo de atuagéo
policial.”

Os viabilizadores do projeto entendiam que os efeitos positivos do projeto
poderiam facilitar a compreensdo e a expansao dos ideais desse modelo alternativo de
atuacdo policial, pautado em principios democraticos (Musumeci et alli, 1996). A partir
do momento em que os efeitos positivos do programa comecassem a ser percebidos,
seria mais facil suscitar o questionamento da eficacia dos métodos tradicionais de
policiamento.

Conforme o referido relatdrio realizado em 1996, a policia militar iria enfrentar
desafios para tornar o programa de policiamento comunitario possivel. O primeiro deles
estava relacionado ao cenario de crise no qual se pretendia introduzir o modelo.
Segundo Musumeci et al (1996), no final de 1994 havia um enorme desgaste da imagem
da policia, o governo Nilo Batista sofria duras criticas e se fortaleciam as propostas

autoritarias para a 4rea de seguranca publica.™®

A violéncia crescente e a sensacao de
inseguranca da populacéo tornaram-se o foco central de discussdo, o que se intensificou
com as propostas politicas repressivas (Musumeci et alli, 1996)."° Tratava-se de um

periodo de elei¢do, no qual surgiam criticas ao discurso de direitos humanos e ao

158 Cerqueira (2001:60-67) fala das possiveis razdes para a intervencéo do Exército na 4rea de seguranca
publica do Rio em 1994 — ou remilitarizagdo. O autor (1996) cita dois fatos criminosos que teriam
acendido a discussdo sobre a intervencdo federal, levando a opinido publica a reclamar por mais
seguranga no Rio e chamar pelas Forcas Armadas. Soares (2000:112), por sua vez, menciona 0S
massacres da Candelaria e de Vigario Geral, em 1993.

19 Cerqueira (2001:66) refere-se a ideologia militar que toma conta da opinido publica fluminense.
Segundo ele, coloca-se um impasse para a seguranca publica no Rio: a violéncia crescente sugerindo
intervencdes violentas e 0s recursos tedricos e ideolégicos disponiveis para a definicdo de politicas
criminais impregnadas da ideologia da defesa social e da seguranc¢a nacional.
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modelo de policiamento comunitario, e “promessas” de reducédo do crime e da violéncia
com o endurecimento das praticas policiais.

Outro desafio a ser vencido pela PM era o referente as resisténcias ao novo modelo
existentes dentro da corporagéo policial (Musumeci et al, 1996). Afinal, a implantacdo
do modelo comunitario significaria a “rediscussdo” do discurso conservador e a
reestruturacdo das fungdes dos policiais de ponta e oficiais supervisores.*®® Seriam
afetados, portanto, concepcdes e interesses fortemente arraigados no interior da policia
militar (Musumeci et alli, 1996). Pelo que se depreende do desafio colocado aos
fomentadores do programa a nivel departamental, seria preciso tentar introduzir uma
nova concepcao do papel da policia em sociedades democraticas. Discursos e valores
associados as imagens da “lei e ordem”, do “endurecimento policial”, do “combate ao
crime” que vinham guiando a organizacdo e as estratégias das policias militares
brasileiras ao longo de sua historia, seriam colocados a prova.

Para reduzir as resisténcias externas, o projeto contou com apoio da organizagado
ndo-governamental Movimento Viva Rio recentemente criada e que representava a
“sociedade civil” mobilizada na busca de solu¢bes para o problema da violéncia
crescente (Musumeci et alli, 1996)."®" No tocante as resisténcias internas, Musumeci et
alli (1996) observam que foi extremamente importante o0 empenho do comando geral da
PMERJ, naquele momento liderada pelo Cel. Nazareth Cerqueira, e da cupula do 19°
Batalh#o, ent&o comandado pelo Ten. Cel. José Aureliano de Andrade.*®

O trabalho de persuaséo feito no interior do 19° BPM, com o intuito de diminuir as
previstas resisténcias internas, se deu nos seguintes aspectos:

“conscientizar o efetivo” de que tal projeto ndo diminuiria a importancia
logistica de outros servigos, mas demandaria a operagdo ordenada de todas as
divisdes do batalh&o;

- convencer o comando intermediario (sargentos, tenentes, capitdes) de que a

tarefa de supervisionar agentes de ponta mais autbnomos ndo significaria

180 Os autores Skolnick e Bayley (2002:71-73) referem-se & cultura tradicional da policia como um dos
obstéaculos a implantagdo do policiamento comunitario.

161 Durante o processo de implantacdo do programa, o Viva Rio conseguiu a adeséo, visibilidade e
credibilidade ao projeto por varios setores da sociedade (Musumeci et alli, 1996).

162 Musumeci et alli (1996) mencionam que Nazareth Cerqueira foi o principal introdutor e defensor do
policiamento comunitéario no Brasil. Cerqueira participou diretamente, nos dois governos Brizola no Rio
de Janeiro, das politicas de seguranca publica democraticas, que tinham como uma de suas metas a
introducdo do policiamento comunitério. Sobre as propostas de democratizacdo das politicas de seguranca
publica no referido periodo, ver Cerqueira (2001:69-89).
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questionamento do status hierarquico, nem desvalorizacdo das funcdes dessa
esfera de comando;

- reforcar, nos proprios policiais de ponta diretamente envolvidos no programa, a
consciéncia da missdo de “novos agentes da ordem” e restauradores da imagem

da PM junto a sociedade civil (Musumeci et al, 1996:23).

Pelo destacado por Musumeci et alli (1996) acima, percebe-se que havia a intengédo
de envolver toda a unidade de policia — 192 BPM — nos esfor¢os para a modificagdo da
organizacao e das estratégias usuais da policia militar do Rio de Janeiro. Seria preciso
romper com as praticas convencionais, essencialmente repressivas, e comecar a procurar
0 apoio e a participacdo da comunidade na solucao de problemas do bairro. Para tanto,
algumas crencas a respeito das atribuigdes e das responsabilidades dos policiais, desde
0s superiores hierarquicos até os policiais de ponta, comecariam a ser “desmentidas”.

O 19° Batalhdo da PM, responsavel pelo patrulhamento ostensivo — a pe e
motorizado — de toda a VV Regido Administrativa da cidade, que inclui Copacabana e
Leme, dispunha, em margo de 1995, de 508 policiais para atender a um publico de
aproximadamente 600 mil pessoas (Musumeci et al, 1996:18).*% Havia caréncia de 364
policiais de ponta e 92 sargentos, de acordo com o relatorio do comandante da unidade
(Musumeci et alli, 1996). Percebe-se que uma das dificuldades encontradas pelo projeto,
desde a inauguracdo do programa, foi a caréncia de recursos, em especial 0s recursos
humanos. Ressalte-se que esse € um dos principais obstaculos a implantacdo do
policiamento comunitario no pais. Normalmente, a falta de recursos acaba
interrompendo ou prejudicando a continuidade dos programas.

Os servigos externos do 19°BPM estavam distribuidos por quatro companhias -
com um conjunto proprio de atribuicdes, soldados e oficiais superiores -, entre as quais
0 Grupamento Especial de Turismo (GET), Cabinas da Orla e Policiamento
Comunitario (Musumeci et al, 1996:19). O bom desempenho do batalhdo dependeria,
também, do suporte logistico-administrativo dado pelas divisdes de servigo interno.

O 19° BPM dividiu Copacabana em seis setores, a partir dos postos da orla, mas

ordenados alfabeticamente na seqliéncia inversa, conforme relacdo abaixo:

163 Cerca de 600 mil pessoas, entre moradores, trabalhadores, consumidores e turistas, constitufam o
publico-alvo do 19° Batalhdo na época, segundo dados do IBGE, utilizados pelos pesquisadores
(Musumeci et al, 1996:18).
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- Setor Alfa (Area 6), delimitado pelas ruas Francisco Sa, Bulhdes de Carvalho e
Francisco Otaviano, na transicdo entre os bairros de Copacabana e Ipanema;

- Setor Bravo (Area 5), delimitado pelas ruas Francisco Sa e Xavier da Silveira;

- Setor Charlie (Area 4), delimitado nas ruas Xavier da Silveira e Santa Clara;

- Setor Delta (Area 3), delimitado nas ruas Santa Clara e Republica do Peru;

- Setor Echo (Area 2), entre a Rua Republica do Peru e o lado impar da Av.
Princesa Isabel;

- Setor Foxtrot (Area 1 — Leme), delimitado pelo lado par da Av. Princesa Isabel
e pelo Morro do Leme.

O projeto de policiamento foi implantado em cinco quarteirdes de cada setor,
excetuando-se a area da orla — coberta pelo servico especial de turismo e pelas cabinas —
e as favelas do bairro (Musumeci et alli, 1996). As favelas ndo foram incluidas com o
argumento de que seria necessario, primeiramente, restringir o dominio dos traficantes
de drogas e vencer as forcas de resisténcia da populacdo a presenca da policia
(Musumeci et alli, 1996). A exclusdo das favelas do projeto de policiamento
comunitario de Copacabana seria “alvo” de muitas criticas mais tarde, tanto por parte
dos lideres comunitarios dessas regides quanto pelos interessados no abandono das
politicas de seguranca publica democréticas.

Inicialmente, sessenta policiais de ponta - recém-formados e saidos de cursos
especiais de preparacdo para o policiamento comunitéario — foram alocados no programa
(Musumeci et alli, 1996:19-20).** Cada setor deveria contar com dez policiais em
turnos de seis horas por dia, ocupando sempre 0s mesmos quarteirGes, para manter
contato permanente com a comunidade local (Musumeci et alli, 1996:20). Esses
policiais realizariam rondas a pé diariamente — com escala especial - nos seis setores em
que o bairro foi dividido, utilizando radios, tendo liberdade para realizar sua rotina, e
procurando interagir com a comunidade. A maioria dos policiais comunitarios morava

longe de Copacabana, e gastava, em média, um quarto do seu salario com o transporte

164 Pposteriormente, esse nimero diminui para cinqiienta e quatro policiais, devido & morte de dois

policiais e a transferéncia de outros quatro. Isso levou a redistribuicdo parcial dos policiais por setor,
considerando-se as areas mais problematicas (Musumeci et al, 1996:20). Em maio de 1995, dois policiais
estavam trabalhando em servicos internos, permanecento cingiienta e quatro (Musumeci et alli, 1996).
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(Musumeci et alli, 1996). O fato de os policiais comunitarios morarem longe das areas
nas quais trabalhavam representaria um sério obstaculo a continuidade do programa.

Para o trabalho de supervisdo dos policiais de ponta e administracdo interna do
programa foram envolvidos dois sargentos, um capitdo e dois tenentes, 0s quais
acumulavam as fung¢bes no policiamento comunitario com outros servigos internos ou
externos (Musumeci et alli, 1996). O acumulo de fungbes por esses policiais
representava mais um dos sinais da caréncia de recursos humanos no efetivo do
19°BPM. A caréncia de recursos, além de limitar a abrangéncia e a eficacia das
estratégias de prevencdo ao crime e a desordem, foi um dos aspectos a contribuir para o
abandono paulatino do programa, em meados de 1995.

O trabalho cotidiano do policial da ronda no quarteirdo deveria se concentrar no
contato com parceiros j& existentes, na troca de informagfes, no levantamento de
problemas e na busca de novas parcerias (Musumeci et al, 1996:21). O policiamento
ostensivo continuou sendo sua atribuicdo, mas a interacdo com a comunidade deveria
representar a esséncia do seu trabalho. (Musumeci et al, 1996). Porém, muitas vezes o
trabalho propriamente comunitério ficava em segundo plano diante da existéncia de
situacOes emergenciais no subsetor (Musumeci et al, 1996:21-22). Além disso, 0s
policiais comunitarios eram requisitados pelo comando para participar de “operacdes
especiais” fora dos seus quarteirGes devido a caréncia de recursos humanos. (Musumeci
et al, 1996:22).1%

O projeto previa a criagdo do sistema de pastas — para cada subsetor haveria uma
pasta -, como uma forma de monitoramento e avaliacdo do trabalho que estava sendo
realizado pelos policiais de ponta diariamente (Musumeci et al, 1996:22). As pastas
serviam como arquivo para as fichas, preenchidas diariamente pelo policial da ronda,
devendo conter o registro: dos problemas; dos contatos; das parcerias conquistadas; dos
recursos mobilizados externamente a PM; dos planos de ac¢do, detalhando fins, meios e
estratégias; resultados alcancados e reacdes da comunidade (Musumeci et al, 1996:120-
121).

O sistema de pastas foi abandonado em poucos meses, tendo em vista uma série de

dificuldades a viabilizagdo do seu uso (Musumeci et al, 1996:22). Entre as dificuldades

165 Um dos efeitos negativos da caréncia de recursos humanos era o aproveitamento dos policiais militares
alocados no programa de policiamento comunitario nas “operacdes especiais”. Diante das situacfes
emergenciais, o policiamento comunitario passaria ao segundo plano.
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encontradas destacam-se: falta de praticidade para o policial carregar a pasta
diariamente; nem sempre era possivel parar para fazer anotacfes; ndo havia um sistema
de processamento e arquivamento das fichas no batalhdo; tornou-se inviavel a analise
minuciosa das fichas pelos dois Unicos sargentos do programa (Musumeci et al, 1996).
Com isso, o debate dos problemas passou a ser feito oralmente, ndo havendo nenhuma
forma de avaliacdo do programa sendo os critérios convencionais (Musumeci et al,
1996).

De acordo com Musumeci (1996), “boa parte da atividade dessa patrulha durante
seus dez meses de funcionamento permaneceu, portanto, ‘invisivel’ - sem registro
interno, sem ‘contar ponto’ na avaliacdo e progressdo dos policiais, sem formar uma
base concreta para a andlise institucional dos impactos do programa”. Colocava-se mais
um obstaculo ao funcionamento do programa. A impossibilidade de utilizacdo de um
meio alternativo de controle, diferente dos meios convencionais, era provocada pela

caréncia de recursos e demais dificuldades organizacionais.

Parcerias com a Comunidade

Observando que o programa de Copacabana ndo assentou sobre uma “comunidade-
cidadd” ja organizada e inclinada a organizagdo, Musumeci et al (1996:26) afirmam que
coube ao proprio programa construir sua “comunidade”. Para que isso acontecesse, seria
necessario buscar o envolvimento de um ndmero cada vez maior de pessoas, grupos e
associacOes na identificacdo e resolucdo de problemas. O fato de os cidaddos, até o
momento, ndo terem sido “chamados” a participar da preservacdo da ordem publica
tornava mais dificil a compreenséo das finalidades do programa.

Eis o esclarecimento de Musumeci et al (1996:38) a respeito da importancia das

parcerias para 0 sucesso do policiamento comunitario:

“Nesse modelo, a ‘presenca fardada’ ndo se limita, como no modelo
convencional de patrulhamento ostensivo, a presenca de policiais anénimos,
com restrita capacidade decisoria, circulando em viaturas, seguindo rotas
predefinidas e reagindo a situacGes emergenciais. Ela se converte em
presenca informada e flexivel, sensivel as condi¢des especificas de cada area;
sua capacidade de atuagao preventiva, ou mesmo repressiva, multiplicar-se-ia
na proporc¢do da rede de parceiros que o policial conseguisse envolver e do
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volume de informagdes que conseguisse reunir, gracas a confianca
conquistada junto a populagéo”.

Seria necessaria a compreensdo, pela “comunidade” local, de que o policiamento
convencional — essencialmente repressivo - possuia limitacdes (Musumeci et alli, 1996).
Uma das finalidades do modelo comunitario era, justamente, suprir essas deficiéncias,
dando ao policial uma maior flexibilidade para se relacionar com a populagédo local e
conhecer os problemas da sua area de atuacdo. Para que isso fosse possivel, seria
fundamental o envolvimento da “comunidade”, pois a construcdo da ordem publica ndo
prescinde de sua interacdo diaria nos espagos publicos. Dai a importancia da conquista
de parcerias — representantes da sociedade civil, 6rgdos publicos, empresas privadas,
representantes de classe, organizacbes ndo-governamentais etc - pelo policial
comunitario junto ao bairro.

O projeto de policiamento comunitario de Copacabana idealizava um esquema
formal de parceria - entre representantes da comunidade e os policiais - a ser implantado
no bairro: seis Conselhos Comunitarios de Area (CCAs), correspondentes aos seis
setores em que o bairro foi dividido pelo batalhdo (Musumeci et al, 1996:25). Cada
conselho ficaria responsavel pelas seguintes atividades: 1) identificar os problemas de
seguranca e de qualidade de vida existentes no local; 2) propor e encaminhar sugestoes;
3) discutir e avaliar o trabalho dos policiais que atuassem na sua area; 4) manter-se em
permanente interlocucdo com outros orgdos publicos. Os conselhos teriam ainda a
incumbéncia de “conquistar” o maior nimero de parceiros possivel, para que houvesse a
unido de esforgos com a policia no sentido de identificar os problemas em cada area e,
conforme os recursos disponiveis, planejar as estratégias que se mostrassem mais
adequadas a cada caso especifico. O projeto previa o controle externo da atividade
policial na area abrangida por cada conselho, ou seja, significava a “abertura” do
batalhdo de policia a discussdo e avaliacdo da comunidade no tocante a qualidade dos
servicos prestados pelos policiais comunitarios. Criava-se um mecanismo adicional de
controle da atividade policial, a responsabilizacdo ou accountability, o que significa que
os policiais comunitarios do 19°BPM passariam a prestar contas também a sociedade. O

policiamento ndo mais seria reduzido ao mero exercicio de uma profissdo técnica, ou
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seja, seria considerado, em primeiro lugar, de responsabilidade ptblica.*®® Como tal, a
policia seria responsavel perante a comunidade, para que fosse assegurado o acerto das
medidas adotadas quanto a prevencdo do crime e da desordem.

No que diz respeito & interlocugdo com outros 6rgaos publicos, pode-se afirmar
que se tratava de uma etapa fundamental para a solucdo de alguns problemas
encontrados no bairro.**” O policial comunitario teria responsabilidade ainda maior
perante a comunidade, pois caberia a ele servir de intermediario entre a mesma e o
poder publico.

O recorte geografico proposto pelo comando da PM ao idealizar os conselhos
comunitarios pretendia responder as necessidades organizativas e administrativas do
programa (Musumeci et al, 1996:25). Esses conselhos funcionariam como um eixo
catalizador das redes associativas prévias, um espago amplo onde 0s representantes dos
mais diversos segmentos sociais, instituigdes e “comunidades” pudessem dialogar entre
si e com a policia na busca de solucGes para os problemas locais. Musumeci et al (1996)
ressaltam que, ndo obstante os esforcos para vencer as resisténcias ao recrutamento de
integrantes para os CCAs, durante o processo de montagem do programa a Unica
associacdo de moradores que se mostrava interessada em participar era a
AMALEME.*® Por sua vez, os membros da comunidade local — moradores,
comerciantes, sindicos de edificios, diretores de escola, etc -, quando participavam das
reunides, faziam-no a titulo individual, e ndo como representantes de algum grupo
especifico (Musumeci et al, 1996).

Nos setores — Echo e Delta - em que os CCAs tiveram maior duracdo e
conseguiram desenvolver estratégias mais abrangentes foi possivel vislumbrar um
espaco de debates mais consistente, sendo fundamental, no inicio do programa, o papel
realizado pelo “Viva Rio” e pelo 19° BPM (Musumeci et al, 1996:108). Enquanto o
“Viva Rio” ajudou a criar uma “cultura de participacdo” na comunidade de Copacabana,

o0 19° BPM tentou esclarecer os limites da atuacdo policial, moderando o trago

166 Bittner (2003:334) afirma que as agéncias policiais sdo responsabilizaveis n&o apenas na medida em
que estejam erradas, mas para serem certas.

187 Conforme mencionado anteriormente, cabe ao policiamento comunitario buscar solucdes para uma
variedade de problemas que podem vir a afetar a qualidade de vida no bairro, entre as quais a iluminacéo
de uma rua. Nesse caso especifico, o policial comunitario funciona como um “eixo” de ligacéo entre a
comunidade e os demais 6rgdos publicos.

%8Entre esses esforcos se destacam: a realizacdo de reunies e palestras em escolas, hotéis, prédios
residenciais, instituicdes religiosas, shoppings etc. Para tentar diminuir as resisténcias, o0 comando do 19°
BPM entendeu imprescindivel o apoio do “Viva Rio” nesse sentido (Musumeci et al, 1996:26).
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moralizante das demandas espontaneas e sugerindo solugdes mais viaveis para 0s
problemas em questdo (Musumeci et al, 1996).

As dificuldades para “catalizar” a participacdo de representantes da comunidade,
associadas a outros fatores, contribuiram para o esvaziamento dos CCAs.'®® Entre esses
fatores, que representaram um obstaculo para a diversificacdo dos participantes nos
conselhos, aparece: o privilégio a parceria entre os oficiais do comando do batalh&o e os
representantes do Viva Rio, excluindo do dialogo diversos setores da comunidade local
e os policiais de ponta atuantes na area. Essa exclusédo se verificava, principalmente, em
relagdo aos grupos sociais considerados como causadores de problemas, como
prostitutas e travestis (Musumeci et al, 1996). Os policiais de ponta, por sua vez,
geralmente serviam para anotar recados e passa-los a “ctpula” do batalhdo, quando esta
ndo comparecesse as reunides dos conselhos (Musumeci et al, 1996). Observava-se, a
cada reunido, o desinteresse dos conselheiros para ouvir os soldados sobre os problemas
com que se deparavam no dia-a-dia (Musumeci et al, 1996:26-27). Com isso, 0S
policiais de ponta mostravam-se, muitas vezes, desmotivados a participar das reunides
(Musumeci et al, 1996:27). Pode-se afirmar, a partir das informacgdes contidas no
relatorio de pesquisa, que foram grandes as dificuldades encontradas pelos idealizadores
do programa comunitario de colocar em pratica as orientacdes contidas no projeto.
Além de ndo conseguir conquistar as parcerias esperadas, aqueles membros da
comunidade que se envolveram no programa e integraram os Conselhos inicialmente,
comecavam a se afastar paulatinamente. Quanto ao desinteresse em permitir aos
policiais de ponta uma participacédo efetiva na discussao dos problemas locais, parece
refletir os valores culturais das policias militares e de varios seguimentos da sociedade
brasileira. Muitos integrantes do 19° BPM, mesmo 0s que participavam do programa de
policiamento comunitario, acreditavam que o policial de ponta ndo poderia ter liberdade
para tomar decisdes ou discutir questdes relativas a solu¢do dos problemas com os quais
se deparava diariamente. Além disso, havia o receio, por parte dos superiores
hierarquicos, de que conferir maior liberdade aos policiais das patentes inferiores
significasse a perda ou enfraquecimento do poder centralizador do comando.

As parcerias institucionais também se mostraram precérias no tocante ao apoio

dos demais 6rgdos publicos, estaduais e municipais, para a resolucdo de problemas que

189 Mesmo nos dois CCAs que resistiram as primeiras reunides houve um decréscimo paulatino da
participacdo (1996:26).
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estavam fora da competéncia da PM (Musumeci et al, 1996:27).7° A falta de
articulacdo entre a policia e esses 6rgdos - uma das causas do desconhecimento do
projeto por muitos cidaddos do bairro - impossibilitou o enfrentamento de muitos

problemas, contribuindo para o enfraquecimento do projeto.*’

O alcance do programa
ficou restrito aos problemas e as estratégias que dependessem unicamente do empenho
dos policiais de ponta, a colaboracdo dos cidaddos diretamente envolvidos e dos
recursos disponiveis no Batalhdo (Musumeci et al, 1996). Esses recursos, conforme
observado inicialmente, eram muito precarios, o que dificultava ainda mais a atuacéo da
policia militar perante os problemas locais.

Os pesquisadores (Musumeci et al, 1996, 1996:28) constataram que, ndo obstante a
caréncia ou a fraqueza de uma parceria formal — atraves dos conselhos -, os policiais de
ponta conseguiram estabelecer parcerias concretas com os cidaddos. Esse resultado foi
obtido apds muito esforco dos policiais para conquistar a confianca da populacéo,
vencer barreiras e esteredtipos, e reafirmar a necessidade de apoio diariamente.}’?
Musumeci et al (1996:108-109) destacam que ndo pode ser considerado irrelevante o
fato de a maioria dos policiais comunitarios, em um espaco de tempo relativamente
curto e sem muito apoio da “clipula”, ter conseguido construir amplas redes de parceria
com porteiros, comerciantes, segurancas e jornaleiros.

Os policiais de ponta encontravam grande dificuldade para conseguir estabelecer
contato com os moradores locais. Na percepcao dos policiais, avaliada no oitavo més de
funcionamento da patrulha comunitéria, o quadro inicial de suspeita que a populagdo
guardava em relacdo a policia havia mudado significativamente (Musumeci et al,
1996:28-29). Entretanto, a reducdo da desconfianca ndo levava, necessariamente, ao
envolvimento das pessoas na producdo de seguranca publica nem & aceitagdo de um
contato mais estreito com a policia (Musumeci et al, 1996:30). Primeiro, pelo fato de

ainda haver desconfianca de lado a lado, o que fazia com que muitos cidad&os evitassem

170 A experiéncia de Nova York, que néo apenas inspirou mas também constituiu um dos elementos que
deram o suporte tedrico ao desenvolvimento do projeto de Copacabana, contou com o apoio do poder
publico municipal, federal e estadual.

™ Nas duas areas — Setor Echo e Setor Delta - em que os conselhos sobreviveram por mais tempo ainda
foi possivel discutir e encaminhar a¢des abrangentes envolvendo diversas instituigdes (Musumeci et ali,
1996: 27).

172 As relacBes de parceria entre a policia e a comunidade eram instaveis, pois populacdo nem sempre
estava disposta a colaborar e, quando o fazia, dificilmente participava regularmente (Musumeci et ali,
1996:28). Uma das causas que os policiais apontaram para a instabilidade dessas relacdes foi a
vulnerabilidade da imagem policial as oscilagcbes da chamada opinido publica (Musumeci et ali, 1996).
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0 contato com a policia. Além disso, o interesse de se aproximar ou manter distancia da
policia varia muito entre os atores sociais.'”®* Enquanto alguns grupos sociais — como,
por exemplo, 0s comerciantes — viam a presenca da policia como um “sinal” de que o
bairro estava mais seguro, outros — administradores das redes hoteleiras — entendiam
que a presenca policial poderia ser negativa para a percep¢do de segurancga das pessoas
que visitavam o bairro.

A dificuldade de acesso a populacdo residente era vista como um fator de
isolamento e uma limitacdo, tanto a eficAcia quanto a legitimidade do projeto
(Musumeci et al, 1996:109). A dificuldade em estabelecer contato com essas pessoas
devia-se, entre outros fatores, aos “desencontros” entre os moradores e 0s policiais da
“ronda a pe”, tendo em vista que os policiais trabalhavam em um periodo do dia - 08:00
as 14:00 hs e 14:00 as 20:00 hs - em que os moradores se encontravam no trabalho
(Musumeci et al, 1996:110)."* Uma outra razéo significativa dessas dificuldades estava
ligada ao entendimento, “nutrido” por diversos segmentos sociais, de que cabia tdo
somente a policia lidar com os problemas relacionados a seguranca publica.

Os pesquisadores (Musumeci et al, 1996:108-109) apontam algumas
consequéncias a caréncia de apoio ou participacdo dos moradores do bairro no programa

de policiamento comunitario:

“a) dificuldade de implementar estratégias preventivas de conflitos em
espacos residenciais; b) pouca irradiacdo do trabalho educativo e informativo
visando a ensinar técnicas de seguranca, alertar para as situagOes
maximizadoras de riscos, conscientizar a comunidade acerca dos limites
legais e operacionais da atuacdo policial (por exemplo na questdo da
mendicancia, ou dos bailes funk), reduzir medos genéricos e exagerados (por
exemplo, em relacdo aos chamados “menores de rua”) e assim por diante; (c)
poucas chances de multiplicacdo de projetos comunitérios para reduzir certos
tipos de distlrbios (por exemplo, ‘badernas’ causadas por “garotdes de classe
média” do préprio bairro); (d) baixa visibilidade dos efeitos do programa,
fraca legitimacdo do seu alcance - visto que a ‘comunidade’ mais envolvida
ndo é de ‘copacabanenses’ - e, consequentemente, pouco respaldo social para
enfrentar obstaculos ao seu funcionamento (por exemplo, o desinteresse de
outros érgdos publicos em colaborar com a PM) ou para fazer frente as
pressdes politicas contra a continuidade da experiéncia”.

13 Alguns véem a presenca da policia como uma garantia da ordem publica, outros entendem sua
presenca como um indicio de desordem (Musumeci et ali, 1996:30)

174 Segundo Musumeci et al (1996:110), “a restricio da nova patrulha a determinados horérios e
territérios também contribuiu para que grande parte da ‘comunidade’ copacabanense sequer chegasse a
tomar conhecimento da sua existéncia ou beneficiar-se diretamente de seus resultados”.
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De acordo com o exposto no relatorio de pesquisa, as dificuldades encontradas
pelos policiais comunitarios em formar parcerias - com representantes da sociedade
civil, orgdos publicos, organizagbes ndo governamentais, etc. — geraram efeitos
negativos a continuidade do programa de policiamento comunitario em Copacabana e
Leme.'™ A participagdo pouco expressiva dos “atores” sociais, principalmente os
moradores de Copacabana, no programa de policiamento comunitario, implicou em

outras dificuldades a concretizacdo das mudancas previstas no projeto.

Problemas do Bairro

Como em qualquer programa de policiamento comunitario, caberia ao policial de
ponta, em parceria com a comunidade, identificar os problemas locais, estabelecer um
grau de hierarquia entre eles, planejar as estratégias apropriadas e aplica-las. A
identificacdo dos problemas dependeria de diversos fatores: engajamento do policial de
ponta na busca de parcerias; suporte logistico administrativo; orientacdo e supervisdo do
comando; interesse dos demais 6rgdos publicos na interacdo com a Policia e a
comunidade; participacdo efetiva da populacdo local. Os dados colhidos pelos
pesquisadores durante o funcionamento do programa demonstraram que cada um desses
fatores apresentava caréncias. Isso afetaria, consequentemente, a identificacdo e a
resolucédo dos problemas.

Conforme foi visto anteriormente, o “sistema de pastas” ndo funcionou e foi
abandonado em poucos meses, o que tornou dificil a identificacdo dos problemas do
bairro pelos policiais de ponta, 0 monitoramento das medidas que estavam sendo
introduzidas pelo programa de policiamento comunitario e sua avaliacdo (Musumeci et
al, 1996:22). Mesmo quando identificados os problemas pela policia, havia grandes
limitacbes em descrevé-los, o que impedia avaliagdo e o controle das atividades do
policial (Musumeci et al, 1996). Com isso, o0 acompanhamento do trabalho realizado

pelo policial comunitario, com o fim de orienta-lo, verificar os problemas identificados,

15 Essa discussdo serd retomada quando da descricdo das principais dificuldades percebidas pelos
pesquisadores responsaveis pelo monitoramento e avaliagdo do programa.
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as parcerias conquistadas, 0s recursos obtidos junto a comunidade, e 0 acerto de suas
medidas, ficou prejudicado.

Com o abandono do sistema de pastas, e ndo sendo introduzida outra forma de
anotacdo adequada a patrulha comunitaria, a enumeragdo e hierarquizagdo dos
problemas pelo policial de ponta ficaram muito limitadas (Musumeci et al, 1996:48).
Passaram a ser consideradas pelos pesquisadores (Musumeci et al, 1996), no tocante a
identificacdo dos principais problemas do bairro na percep¢do dos policiais
comunitarios, as entrevistas semi-abertas, as reunides de supervisdo, acompanhamento
de rondas nos seis setores e as respostas de quarenta policiais ao questionario aplicado
pelo grupo de pesquisas em maio de 1995. Conforme mencionam Musumeci et al
(1996:51), com base nas fontes de dados referidas - de acordo com a percepcdo dos
policiais comunitarios - os principais problemas encontrados no bairro em oito meses de
funcionamento do projeto foram: 1°) criancas e adolescentes infratores; 2°) mendigos;
3°) problemas de transito; 4°) pequenos furtos; 5°) presenca de elementos suspeitos; 6°)
pontos de jogo do bicho; 7°) venda/consumo de drogas; 8°) roubos; 9°) camelds; 10°)
prostituicéo etc.

Apesar das dificuldades, na pratica, os policiais de ponta procuravam, de certa
forma, ampliar o conceito de problemas com os quais deveriam lidar diariamente
(Musumeci et al, 1996:49). Como se pode constatar, esse conceito ndo estava mais
restrito a crimes, flagrantes, prisdes, etc. No entanto, através das entrevistas feitas aos
policiais comunitérios, percebia-se que dificilmente eles descreviam detalhadamente os
problemas de seu setor (Musumeci et al, 1996). Essa tendéncia dos policiais estava
relacionada a varios motivos, entre os quais sdo destacados: a inexperiéncia, a
desconfianga, as influéncias e as limitacdes impostas pela cultura tradicional (Musumeci
et al, 1996).

No tocante aos problemas considerados prioritarios pela comunidade local, os
pesquisadores analisaram o material proveniente dos bilhetes — informac@es, dendncias,
sugestdes, criticas e opinibes - depositados pela populacao nas trinta urnas colocadas em
varias partes de Copacabana (Musumeci et al, 1996:59). O programa de patrulhamento
comunitario previa a utilizacdo das urnas como outro canal de comunicagdo entre a
comunidade e a policia, além do contato direto dos policiais de ponta com a popula¢do

dos seus subsetores e das reunides dos Conselhos de Area (Musumeci et al, 1996). A
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expressao da comunidade atraves dos bilhetes de urna também resultaria em vantagens
no tocante a possibilidade de anonimato das pessoas que 0s escrevessem e aos baixos

“custos” da participacdo (Musumeci et al, 1996).7

Apesar da pouca representatividade
desse material em termos quantitativos — apenas 205 bilhetes -, 0 mesmo “representou”
o discurso de determinados segmentos daquela comunidade a respeito dos problemas,
suas causas e possiveis solucdes (Musumeci et al, 1996:60)."” Segundo Musumeci et al
(1996), os bilhetes, em regra, falavam em nome das “pessoas de bem”, dos “cidadaos
pagadores de impostos”, dos copacabanenses legitimos, que se mostravam “assustados”,
“incomodados” ou “indignados” ante os problemas referentes ao estado de “abandono”
e “decadéncia” da regiao.

As mensagens colocadas nos bilhetes continham um namero significativo de
“dendncias” ou “queixas” relativas a problemas de seguranga e/ou qualidade de vida,
além de apresentar “demandas” no tocante a forma como as autoridades deveriam atuar
na area de seguranca publica e/ou na administracdo do espaco publico em geral
(Musumeci et al, 1996:61). Os problemas mais importantes, conforme as percepg¢des da
comunidade, foram divididos em dois grupos: crimes ou contravencfes e problemas
referentes a “qualidade de vida”, ou seja, fatos que soavam perturbadores para
existéncia ou para o senso moral ou estético dos autores dos bilhetes (Musumeci et al,
1996).

Os principais problemas relacionados a crimes e contravencGes, conforme as
informacdes contidas nos bilhetes, eram: 1°) desordens diversas — perturbacdo do
s0ssego, conduta inconveniente, desacato etc -; 2°) roubos e furtos; 3°) trafico e uso de
drogas; 4°) vadiagem e mendicancia; 5°) infracbes de transito (Musumeci et al,
1996:63). Dentre os tipos de problemas relacionados a qualidade de vida, apareciam:
1°) presenca de populacdo de rua — “mendigos”, “menores de rua”, “pivetes”, “familias
gue moram na rua” etc -; 2°) sujeira; 3°) ma administracdo, conservacdo ou uso do
equipamento publico; 4°) presenca de camel6s ou ambulantes, comércio informal; 5°)

inseguranca, medo e risco de violéncia (Musumeci et al, 1996). Comparando-se 0

176 pretendia-se a obtencdo de um material amplo e diversificado sobre as percepcdes da populacéo que
residiam ou freqlientava o bairro, o que, de outra forma, somente poderia ser feito através de uma vasta
pesquisa de vitimizacdo (Musumeci et al, 1996:60).

77 Mais de um terco desses bilhetes eram provenientes de uma Gnica urna, que serviu de marco inaugural
do programa — dezembro de 1994 -, em evento festivo patrocinado pela Viva Rio (Musumeci et al,
1996:60).
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numero de mencdes aos dois grupos de problemas, pode-se afirmar que os problemas
referentes a qualidade de vida eram considerados mais urgentes pela “comunidade”
local, destacando-se entre estes a presenca de populacdo de rua. No tocante aos
possiveis agentes causadores desses problemas, a populacao de rua aparece em primeiro
lugar nos dois grupos — crimes e contravencdes e qualidade de vida (Musumeci et al,
1996).

Um dos aspectos gerais do discurso das urnas e conselhos era a preocupacéo
prevalente com a profusdo de “pequenos delitos” e problemas de “qualidade de vida”
(Musumeci et al, 1996:65). Os sentimentos de medo, inseguranga ou exposi¢do ao risco,
e as imagens de “abandono” do bairro, pareciam estar associados a esses problemas
(Musumeci et al, 1996). A preocupagdo com 0s “grandes crimes” contra a pessoa e 0
patrimdnio, salvo o furto e o roubo de automoveis, era pouco expressiva (Musumeci et
al, 1996). Segundo Musumeci et al (1996), havia uma demanda unanime pela retirada
imediata dos “mendigos” e “pivetes” das ruas do bairro, tendo em vista que a simples
presenca dessas pessoas despertava sentimentos de inseguranca, revolta, vergonha e
humilhacdo nos autores dos bilhetes. Na percepcdo dos manifestantes das urnas, a
populacdo de rua representava: ataque aos valores da casa, da familia e do trabalho;
exibicdo ostensiva da degradacdo humana no lugar do “cartdo postal” da cidade; etc
(Musumeci et al, 1996:70). As pessoas que se faziam expressar nas urnas enfatizavam a
limpeza das vias publicas, o que incluia a retirada do “lixo humano” (a populacdo de
rua), como um fator essencial a recuperacdo da seguranca e da qualidade de vida no
bairro. Percebe-se que nas preocupacfes e demandas da “comunidade” local estava
implicito o discurso conservador, autoritario, segundo o qual algumas classes sociais
representariam uma constante ameaca & ordem ptblica.”® Musumeci et al (1996:73-74)
salientam que a recuperacdo da segurancga publica e da qualidade de vida dependeria,
conforme expressavam os bilhetes, da retirada, remocdo ou recolhimento da populacéo
de rua e da “reocupacdo”, pela policia, do espaco publico “tomado” pelos agentes da

desordem.

178 Mostrava-se evidente a preocupacdo dessas pessoas com as ditas classes perigosas, 0 que comprova
que em uma parcela significativa da sociedade ainda tinha forca a concepcao do crime e da desordem
como um mal que ndo pertence a sociedade, devendo ser excluido imediatamente para que ndo pusesse
em risco a existéncia da prépria comunidade. Sobre o discurso de eliminagéo do crime e da desordem, ver
Bittner (2003:140-143).
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Uma questdo de extrema importancia foi a diversidade e incidéncia dos problemas
em cada subsetor, 0 que ja era esperado, tendo em vista as diferencas existentes em cada
area quanto ao poder aquisitivo, a estrutura comercial, a0 ndmero de pessoas que
residem ou freqlientam, as opcles de lazer etc. Os setores que possuiam maior
heterogeneidade — nos padrdes residencial, comercial, e na infra-estrutura turistica e de
lazer — geralmente apresentavam, também, uma maior diversidade e intensidade de
problemas (Musumeci et al, 1996:80).}”° De acordo com o observado no capitulo
anterior, um dos pontos cruciais a filosofia e aos meios do policiamento comunitario é a
necessidade de conhecer as especificidades e os problemas existentes em cada local. Se
cada quarteirdo e cada problema séo unicos (Rosenbaum in Brodeur, 2002:45), ndo faria
sentido utilizar os mesmos procedimentos padrdo para toda e qualquer hip6tese, como
acontece com as intervencOes policiais priorizadas pelo modelo profissional.
Diferentemente do policiamento convencional, o modelo comunitario pressupde o
conhecimento prévio das caracteristicas estruturais do bairro, das pessoas que ali

residem ou freqlientam e da identificacdo dos problemas especificos da area.

Principais Obstéaculos

Diversos obstaculos, encontrados tanto no momento em que 0 programa era
inaugurado como durante o curto espago de tempo em que esteve funcionando,
limitaram o alcance, a eficicia e as possibilidades de consolidacdo do modelo de
policiamento comunitario em Copacabana (Musumeci et al, 1996:106). O primeiro
aspecto a ser mencionado, nesse sentido, é o fato de o projeto ndo fazer parte de uma
politica geral de seguranca, o que impediu a existéncia de articulagdes prévias que
garantissem uma convergéncia minima de interesses e esforgos (Musumeci et al,
1996:17). Consequientemente, o projeto ficou isolado tanto dentro da PM quanto em
relacdo a outras esferas de poder publico. Na pratica, a convergéncia de acbes entre a
Policia e outras instituicdes publicas — sendo estas responsaveis pelos servigos

necessarios a solucdo de determinados problemas — tornou-se dificil por inimeros

1% Ao passo que o Setor Alfa (Area 6), por exemplo, apareceu como o segundo setor mais calmo de
Copacabana — depois do Leme -, 0 Setor Delta (Area 3) abrangia uma das regifes mais densas e agitadas
da cidade, na qual convergiam todos os extremos e contrastes de Copacabana (Musumeci et alli, 1996:77-
91).
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fatores, entre os quais: logicas institucionais distintas, esferas de poder superpostas,
escassez de recursos, barreiras administrativas, disputas politicas (Musumeci et al,
1996:111).

O programa de policiamento comunitario de Copacabana tornou-se o sustentaculo
das disputas politicas no Rio de Janeiro, ndo obstante o apoio de um movimento
apartidario da sociedade civil - “Viva Rio” (Musumeci et al, 1996). De acordo com 0s
pesquisadores (Musumeci et al, 1996:111-112), salvo raras excecdes, foram inlteis os
esforgos dos policiais de ponta, do comando do 19° Batalhdo e dos Conselhos de Area
para conseguir o apoio tanto de érgdos municipais quanto estaduais.’® A dificuldade
para superar as barreiras e competi¢Oes interinstitucionais € atribuida tambem as
deficiéncias do proprio projeto — treinamento e supervisdo precérios, falta de
planejamento — ou do Batalh&o - caréncia material e administrativa (Musumeci et al,
1996:113).

Musumeci et al (1996:106) salientam que em experiéncias internacionais bem-
sucedidas, como a de Nova York — que serviu de modelo para a experiéncia de
Copacabana -, ndo obstante terem sido encontradas resisténcias em setores da
“comunidade” e da Policia, havia o respaldo de uma politica de seguranca. Nestes
paises, continuam os pesquisadores, o patrulhamento comunitéario era definido como
“carro-chefe” de uma reformulag&o mais ampla das instituices policiais.

Ao contrario do que acontecera em cidades como Nova York, no Rio de Janeiro
ndo havia um plano abrangente de reformulacdo da politica de seguranca publica, que
comprometesse outras unidades policiais ou engajasse outras esferas do poder publico
(Musumeci et al, 1996). O projeto de Copacabana é chamado por Musumeci et al (1996)
de um “baldo de ensaio”, por envolver apenas uma das policias — a policia militar — e,
dentro desta, apenas um regimento especialmente criado — dentro do 19°BPM - para
desempenhar um novo servi¢co. Em suma, o referido projeto tinha 0 mesmo status de

alguns outros “projetos especiais” desenvolvidos pela PM, o que significava a auséncia

180 Na esfera municipal, foi dificil a contribuicdo de 6rgdos como CET-Rio, Guarda Municipal, Secretaria
de Desenvolvimento Social, Secretaria de Obras, Rioluz, COMLURB etc, enquanto, na esfera estadual,
6rgdos como a Delegacia de Protecdo & Crianga e ao Adolescente, a Fundagdo Ledo XIlIl, a CEDAE e a
CEG, entre outros, permaneceram alheios ao programa (Musumeci et al, 1996:111-112).

181 A experiéncia de Nova York (CPOP) contou com o apoio da prefeitura, responsavel por quase todo o
policiamento da cidade, dos governos federal e estadual, e com a assessoria da Police Foundation e do
Vera Institute of Justice (Musumeci et al, 1996).
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de comprometimento ou adesdo de toda a corporagdo para com as propostas do modelo
comunitério.'®

Conforme referido inicialmente, esperava-se que o apoio da sociedade civil e 0s
resultados do programa, por si s6, garantissem a sua continuidade e expansdo para
outros bairros da cidade (Musumeci et al, 1996). Porém, os obstaculos encontrados
desde a sua inauguracdo produziram o efeito inverso, determinando progressivo
isolamento e esvaziamento do projeto-piloto, que foi abandonado aos poucos pela nova
gestdo estadual que pretendia retomar a politica de “endurecimento policial” no estado
do Rio de Janeiro (Musumeci et al, 1996). Os pesquisadores (Musumeci et al, 1996)
salientam que, levando em consideracao a fragilidade do projeto dentro e fora da PM,
ndo houve grandes esforcos do comando da politica de seguranca publica, assumido em
maio de 1995, inicio do governo Marcello Alencar, para desmontar o programa em
poucos meses.

De acordo com a opinido de grande parte dos policiais envolvidos no programa —
vinte e seis dos quarenta policiais comunitarios que responderam ao questionario do
grupo de pesquisa, em maio de 1995 -, a “falta de apoio da comunidade” era um dos
principais obstaculos por eles enfrentados quando tentavam solucionar os problemas
identificados em seus setores de patrulhamento (Musumeci et al, 1996:108). No tocante
as medidas necessarias para melhorar a eficacia do projeto, trinta e quatro dos quarenta
policiais (85%) indicaram o “maior apoio da comunidade” (Musumeci et al, 1996).
Outras medidas destacadas pelos policiais foram: “maior apoio do Viva Rio “ e da
imprensa, e “extensdo do policiamento comunitario a outros horarios e subsetores”
(Musumeci et al, 1996).

Uma ressalva importante, no que diz respeito ao apoio ou participagdo da
comunidade nas estratégias preventivas do policiamento comunitéario, é feita por
Musumeci et al (1996). Segundo os autores, o0 modelo comunitario ndo predefine
fronteiras da “comunidade”, tampouco supde uma comunidade ja& mobilizada,
organizada, disposta a participar. Cabe ao policial comunitario, que passa a ter também
a atribuicdo de organizador, estimular a participacdo da comunidade — associagdes e

182 Conforme salientara Bittner (2003:210-211) ao apontar as limitacdes das “unidades de relacdes
comunitarias”, qualquer programa que pretende promover modificacBes substanciais na cultura e nas
estratégias convencionais do policiamento ndo pode ficar adstrito a unidades especiais do departamento.
Torna-se necessario o0 envolvimento de todo o departamento.
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organizagcOes civis — e a trabalhar na construcdo da comunidade (Musumeci et al,
1996)."% No policiamento comunitario, a comunidade n&o é apenas um instrumento
para se chegar aos objetivos do policiamento, mas também um fim a ser alcancado
(Moore in Tonry e Morris, 2003:140). Logo, o processo de “construcdo” da
comunidade constituia uma das finalidades do projeto, e um dos indicadores do seu
sucesso. Reafirmando o que foi dito acima, Musumeci et al (1996) atribuem a
abrangéncia maior ou menor do programa, sua composicao, suas caracteristicas e seus
modos de participar a varios fatores: a maneira como o projeto foi desenhado e
implementado; a atuacdo dos policiais na conquista de parceiros, a autonomia e aos
recursos de que os policiais disponham para exercer a funcao de organizadores; 0 grau
de divulgacdo da proposta; o interesse que ela desperte; ou as resisténcias de alguns
segmentos sociais.

A caréncia de apoio a que se referiam os policiais estava relacionada, em sua
maioria, a dificuldade de estabelecer contato com os moradores do bairro, 0 que se deu
por diversos motivos. A falta de divulgacdo adequada do projeto, os desencontros entre
essas pessoas e 0s policiais comunitarios, a distancia sdcio-econémica, 0s preconceitos
em relagdo a policia, mais acentuados em alguns segmentos sociais, constituiam alguns
desses fatores (Musumeci et al, 1996).

O esvaziamento dos Conselhos de Area e o seu distanciamento em relacdo aos
policiais de ponta também significaram uma séria limitacdo aos objetivos do projeto
(Musumeci et al, 1996:109).* Como ja foi dito, esses policiais, ao invés de terem voz
ativa durante as reunifes dos conselhos, acabaram sendo considerados de menor
importancia na discussao dos problemas e planejamento das estratégias preventivas a
serem adotadas, reafirmando-se, com isso, valores e percep¢des arraigados no ideério
policial e de diversos segmentos sociais. Os policiais de ponta afirmaram, quando
questionados pelo grupo de pesquisa, que mesmo 0s Conselhos de melhor éxito ndo

cumpriam com 0s objetivos do projeto, pois ndo constituiram um espa¢co democratico de

183 No Community Patrol Officer Program [Programa de Oficiais de Patrulha da Comunidade], de Nova
York, uma das primcipais atribui¢des do CPO era a de organizador da comunidade (McElroy, 2002:104).
184 Salientam Musumeci et al (1996:109) que, ap6és o fim do programa comunitario de Copacabana,
alguns dos membros dos CCAs, principalmente do Setor Delta, passaram a compor um Conselho Unico,
com o objetivo de discutir problemas de todo o bairro, atrair membros dos extintos CCAs e pressionar 0
poder publico para que o projeto fosse reativado em Copacabana.
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debate — os policiais ndo tinham voz nas reunides — e ndo significaram um “aval de
cUpula” para o trabalho nos subsetores (Musumeci et al, 1996:110).

N&o obstante o sucesso parcial dos policiais comunitarios, ao conquistar o apoio de
porteiros, comerciantes, segurangas e jornaleiros, ainda havia muitas restricbes no
tocante ao envolvimento dos moradores (Musumeci et al, 1996). Esse isolamento de um
dos grupos sociais que maior interesse teria na *“construcdo” da comunidade local
limitou a legitimidade e a eficacia do projeto, impedindo que muitas estratégias de
solucdo dos problemas do bairro fossem colocadas em pratica ou produzissem o0s
resultados esperados.

A abrangéncia geografica e temporal do projeto também significou uma séria
dificuldade a viabilizacdo dos servigos policiais a toda a “comunidade” de Copacabana
(Musumeci et alli, 1996). O objetivo, previsto no projeto original, de que, apds um ano
de funcionamento e avaliacdo, a patrulha comunitaria seria expandida a outros
subsetores, com a ampliacdo do efetivo e flexibilizacdo da escala de trabalho dos
policiais, ndo foi concretizado (Musumeci et al, 1996). Um dos motivos pelos quais ndo
foi possivel a expansdo do patrulhamento comunitério para outras areas do bairro e a
flexibilizacdo do horario de trabalho dos policiais de ponta, de forma a possibilitar o
acesso de toda a “comunidade” local aos servigos policiais, foi a desativacdo prematura
do programa. Com isso, uma das caracteristicas essenciais do policiamento comunitario,
a adaptabilidade as demandas de solucéo de problemas, somente foi verificada em parte
(Musumeci et al, 1996). Como o programa ficou limitado aos 28 quarteirfes originais e
ao periodo de 08:00 as 20:00 horas, destacam Musumeci et al (1996), deixou de
abranger varios focos maiores de desordem — muitos deles concentravam-se durante a
madrugada — e restringiu 0 acesso aos moradores e outros membros da comunidade que
poderiam constituir parcerias para a reducéo da violéncia noturna.*®

Uma outra limitacao foi a excluséo das favelas, pois esse fator gerou acusacoes de
“elitismo” e reduziu a possibilidade de criacdo de estratégias preventivas para lidar com
a desordem ou a articulagdo entre “morro” e “asfalto” no tocante a préatica de alguns

crimes, principalmente o trafico de drogas (Musumeci et al, 1996).%° Havia a intencéo,

185 Entre esses parceiros em potencial destacam-se: travestis e prostitutas; porteiros, garcons, segurancas e
gerentes de bares, boates e hotéis (Musumeci et al, 1996:110).

186 Apesar de ndo terem autorizacao expressa, alguns policiais de ponta deslocavam-se de seus quarteirées
para resolver problemas em outros subsetores, ou ampliavam o territorio das rondas diérias — fazendo a



161

do comando do 19°BPM e dos membros do Conselho, de introduzir mudangas no
programa a medida que ele tivesse apoio da sociedade civil e recebesse do Estado Maior
da PM os recursos necessarios a ampliacdo (Musumeci et al, 1996). No entanto, com as
dificuldades de consolidacdo do programa e a reducdo do efetivo, a finalidade de
flexibilizacdo temporal e espacial do seu alcance foi abandonada (Musumeci et al,
1996).

A fraca consolidacdo do Programa de Policiamento Comunitario de Copacabana
esta relacionada também ao conjunto de problemas existentes dentro da propria PM. Os
obstaculos, destacados pelos policiais que trabalhavam no programa, a eficacia da
patrulha comunitaria foram: a “falta de material ou equipamento”, “dificuldades
administrativas dentro da PM e do Batalhdo”, “falta de autonomia para agir”,
“dificuldade de entrosamento entre as companhias” (Musumeci et al, 1996:113).

A caréncia de recursos era visivel na PMERJ, 0 que se comprovava quando
verificados elementos como o0s baixos salarios, instalacbes precarias, o numero
insuficiente de policiais de ponta e sargentos, informatizacdo precéria etc (Musumeci et
al, 1996). Seus efeitos eram sentidos pelos policiais comunitarios quando tentavam
colocar em pratica as medidas previstas no projeto.

Para demonstrar quao decisiva foi a falta de recursos para o enfraquecimento
paulatino do projeto, algumas consequéncias desse obstaculo, ja referidas anteriormente,
podem ser retomadas. O sistema de pastas, criado como uma forma de monitoramento e
avaliacdo do desempenho do policial de ponta, e para auxilid-lo no registro dos
problemas identificados na sua area, foi abandonado em poucos meses por falta
principalmente de suporte técnico. A insuficiéncia de supervisores e sargentos no
programa, por sua vez, foi um dos fatores que impediram o acompanhamento do
trabalho do policial de ponta. Conforme o descrito no relatério de pesquisa (Musumeci
et al, 1996: 119), apenas 2 sargentos — 0 projeto previa seis — ficaram responsaveis pela
supervisdo direta de 52 policiais de ponta, e essa tarefa era cumulada pelos supervisores

com outras atribuigdes diversas no 19° batalhdo. A insuficiéncia numérica acabava

denominada “arribacdo” -, para abranger localidades ndo cobertas oficialmente pelo projeto, inclusive as
vias de acesso as favelas (Musumeci et al, 1996).
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inviabilizando, na préatica, o acompanhamento individual do trabalho policial, ficando
limitado as reunides diarias de “instrucdo” (Musumeci et al, 1996).'%’

As dificuldades administrativas dentro da PM e do 19° BPM geraram efeitos
igualmente negativos a viabilizacdo do projeto. Musumeci et al (1996) referem-se ao
mau aproveitamento dos recursos existentes como uma das consequéncias da
precariedade organizativa e administrativa da corporacdo. Segundo 0s pesquisadores
(Musumeci et al, 1996), o aumento do efetivo e/ou a modernizacdo do equipamento
fisico ndo sdo suficientes para resolver os problemas operacionais e administrativos, e
tornar a policia mais eficaz no controle do crime. A destinacdo ou aproveitamento dos
recursos existentes, assim como a eficacia das atividades policiais no controle do crime,
dependiam também da estrutura interna da PM. Logo, alguns problemas verificados
pelos pesquisadores na estrutura da PMERJ poderiam estar relacionados ao
enfraquecimento do programa de policiamento comunitirio de Copacabana. Os
principais sdo: precariedade logistica; fraca articulacdo entre as companhias no interior
dos batalhGes; ineficiéncia dos servigos internos responsaveis por essa articulacdo;
auséncia de planejamento; precéria estrutura de levantamento, distribuicdo e
processamento de informag0es; rigidez do regimento interno em vigor; centralizagéo e
padronizacdo ao extremo; pouco investimento na qualificacdo do policial de ponta;
indigéncia dos critérios de avaliacdo de desempenho (Musumeci et al, 1996:13-14).

Além das deficiéncias referidas acima, o “excesso de militarismo” no interior da
Policia Militar é apontado como um efeito impeditivo ao desenvolvimento e a adaptacédo
do policiamento comunitario no 19° BPM (Musumeci et al, 1996:115).'%8 Ao policial de
ponta era conferida liberdade para conversar com a populacdo dos quarteirdes, com a
equipe de pesquisa e outros atores externos a PM, e com os policiais responsaveis pela
supervisdo interna (Musumeci et al, 1996:118). Note-se que essa possibilidade era vista
pelos policiais como uma “vantagem” ou um “privilégio” especifico da atividade
comunitaria (Musumeci et al, 1996) que ndo estendia ao resto do batalhdo em razdo da

adesdo ao ethos militar. No entanto, a liberdade para conversar ndo se traduzia na

187 As referidas reunides incluiam informes gerais da PM, recomendagdes disciplinares e breves debates
de problemas do bairro, ficando prejudicados os processos de “andlise de problemas”, “planejamento” e
“avaliacdo”, elementos béasicos para o desenvolvimento do policiamento comunitario (Musumeci et al,
1996).

188 Musumeci et al (1996:116) referem-se ao “excesso de militarismo” como uma “heranca” deixada pela

ditadura militar ao regimento interno da PM brasileira.
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descentralizacdo das decisdes no Batalhdo, ou seja, ndo fora conferida autonomia ao
policial de ponta para discutir os problemas do bairro, e tomar decisées conjuntas com
0s supervisores sobre o planejamento e a realizacdo das estratégias preventivas
adequadas a cada situacdo. Conforme observou o grupo de pesquisa (Musumeci et al,
1996:119), a cultura militarizada e centralizadora dominava o ambiente institucional, e
de tal modo se internalizara nos proprios policiais envolvidos no projeto, que a maioria
temia sofrer punicBes ou repreensdes caso tomasse iniciativas ou adotasse estratégias
“ndo convencionais” de atuacdo nas suas areas. A estreita subordinacdo dos policiais de
ponta ao comando, a rigidez disciplinar, a excessiva centralizagdo do comando, a
excessiva burocratizagdo dos procedimentos internos, entre outros fatores, ainda
dominavam a estrutura interna da PM. Embora os policiais de ponta tenham obtido um
resultado relativamente positivo no que diz respeito a possibilidade de “conversar
livremente”, de buscar o contato e estimular parcerias com a comunidade, no momento
da discussdo dos problemas identificados no bairro e tomada de decisdo sobre as
possiveis solucdes 0s mesmos ndo eram “chamados” a conversa, ou Seja, sua opinido
ndo importava.

Outras dificuldades a consolidacdo do policiamento comunitério, existente no
interior da PM, foram verificadas pelos pesquisadores, podendo-se fazer mencdo ao
treinamento precario dado aos policiais de ponta e ao desprezo dos policiais de outras
companhias em rela¢do aos policiais comunitarios (Musumeci et al, 1996:120-123). O
grupo de pesquisa pode constatar que os policiais de ponta ndo estavam preparados para
lidar com as dificuldades — algumas ja esperadas pelos implementadores do programa —
na busca de parcerias, principalmente no tocante a intermediacdo entre a comunidade e
0s Orgdos publicos. Considerando-se que o treinamento utilizado pelo policiamento
profissional, o qual tende a transformar os policiais em “soldados obedientes”, vai de
encontro a filosofia e as estratégias do policiamento comunitario, verificou-se o
despreparo dos policiais de ponta para as novas fungdes.*®®

O desprezo com que os policiais comunitarios eram vistos pelos policiais que ndo
estavam trabalhando no projeto pode ser atribuido a duas razes, conforme Musumeci et

al (1996:123): a defesa da “cultura policial” dominante, formada e sustentada por

8 Conforme Bittner (2003:153), o propodsito geral do treinamento, nos moldes do policiamento
convencional, é “transformar novatos em soldados burocratas submissos, ao invés de transforméa-los em
praticos competentes das tarefas de manutencéo da paz e do controle do crime”.
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valores militares; ciumes dos “privilégios” desfrutados pelos policiais comunitarios —
sala propria, porte de radios, turno de trabalho mais curto, atencéo especial do comando
e apoio do “Viva Rio”. Assim, o trabalho dos policiais do patrulhamento comunitario
era visto como “menor”, “feminilizante”, e acusado de atrapalhar o trabalho dos
“verdadeiros policiais” (Musumeci et al, 1996). Os policiais comunitarios eram vistos
como meros funcionarios, ou seja, policiais que se escondiam atras da farda para néo ter
que “subir morro”, “trocar tiros”, “encarar bandido” etc (Musumeci et al, 1996). Com
isso, ndo foi criada uma boa convivéncia no batalhdo nem havia um ambiente favoravel
a continuidade do programa (Musumeci et al, 1996). Pode-se afirmar que no desprezo
ou desdém com que os policiais comunitarios eram tratados pelos demais policiais
militares estava implicita a reafirmacdo ou tentativa de fortalecer o discurso
conservador de “combate ao crime” e preservar as mesmas estruturas operacionais e
organizacionais militarizadas na policia militar do Rio de Janeiro. Mais uma vez, pode
ser feita referéncia a criacdo de uma “unidade especial” dentro do 19° Batalh&o para o
desenvolvimento do programa de policiamento comunitario. Provavelmente, as
resisténcias dos policiais militares, principalmente os que ndo participaram do
programa, a filosofia e as estratégias do modelo comunitario tornaram-se ainda mais
intensas pelo fato de os demais setores do 19° Batalhdo terem sido mantidos a parte das
mudancas propostas no projeto. Ndo havendo “cobranca” aos policiais de outras
unidades no que tange ao comprometimento com as mudangas previstas no projeto, isso
pode ter reforcado nesses policiais a percepcdo de que deveriam continuar realizando
seu trabalho como antes.

Conforme foi mencionado, as resisténcias e obstaculos verificados desde o inicio
enfraqueciam o projeto — dentro e fora da PM - de tal forma, que se tornou facil para o
novo comando da politica de seguranca publica, que assumira em maio de 1995,
desmonta-lo em dois meses'*®®. Uma das principais causas do enfraquecimento e o do
abandono do programa comunitario de Copacabana foi a postura repressiva adotada

pelo governo do estado, em 1995, na éarea de seguranca publica.’®® Essa politica,

1% Em maio de 1995 o general Nilton Cerqueira assumia a secretaria de seguranca ptblica do estado do
Rio de Janeiro, retomando o discurso autoritario e a politica de seguranca publica essencialmente
repressiva.

191 No governo Marcello Alencar (1995-98) fora criada a chamada premiacao “faroeste”, passando a ser
incentivadas as estratégias repressivas de combate ao crime e ao criminoso. Sobre os efeitos da
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defendendo o “endurecimento policial” como a melhor forma de “enfrentar” o crime e a
desordem que se instalavam no municipio, desestruturou o programa aos poucos, até
abandoné-lo e deixa-lo “cair no esquecimento”.’® Esse processo se deu sem que
diversos segmentos da sociedade se dessem conta, e sem um questionamento ou analise
prévia dos seus resultados (Musumeci et al, 1996).1** A patrulha comunitaria foi entdo
desativada sob a alegacdo da urgéncia do combate ao crime, significando o retorno
triunfal de politicas autoritarias. O fortalecimento dessas politicas representou, segundo
Musumeci et al (1996:106-107), um retrocesso para a area de seguranca publica do
estado em tempos de democratizagéo.

Resultados Positivos do Programa

De acordo com os pesquisadores que monitoraram a experiéncia em Copacabana e
Leme (Musumeci et al, 1996:107), a énfase nas dificuldades e limitacGes do programa
ndo se deu com o intuito de legitimar o seu abandono, mas sim enxergar os resultados
obtidos de outra forma — inclusive os positivos — e permitir o debate sobre o caminho a
ser trilhado por outros programas de policiamento comunitario.®* Os diversos
obstaculos encontrados pelos implementadores do programa levariam a valorizagdo dos
efeitos positivos por ele produzidos (Musumeci et al, 1996:123). Dentre os efeitos
positivos, sdo destacados os esforcos de mudanca, a reducdo de alguns delitos e
disturbios, a melhoria das relacdes entre a policia e a comunidade copacabanense, a
exposicdo dos problemas que precisariam ser superados para que 0s objetivos do
programa se concretizassem e fosse possivel a ampliacdo dos seus beneficios
(Musumeci et al, 1996).

Musumeci et al (1996:123) fazem uma ressalva no tocante a afericdo dos

resultados produzidos na experiéncia de policiamento comunitario de Copacabana.

“premiagdo faroeste” ou da “promocdo por bravura” nos indices de criminalidade e violéncia no Rio de
Janeiro, ver Cano,(1998:205-228).

192 Sobre as provaveis justificativas para o “endurecimento policial” no governo Marcello Allencar, ver
Sento-Sé (1998:45-71).

198 Os policiais de ponta que trabalhavam no programa foram sendo remanejados para outras atividades,
ou outros setores da corporacdo, de forma paulatina (Musumeci et alli, 1996).

194 Os pesquisadores (Musumeci et al, 1996:125) observam, ainda, que uma das dificuldades enfrentadas
pelo projeto foi exatamente a falta de mecanismos de registro e avaliacdo dos resultados. Logo, as
informacgdes fornecidas aqui estariam baseadas na pesquisa qualitativa, nas entrevistas aos policiais
comunitarios e aos membros da “comunidade” de parceiros com o0s quais entraram em contato durante o
acompanhamento das rondas.
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Segundo os pesquisadores (1996), o sucesso ou fracasso do projeto so pode ser avaliado
em relacdo aos seus proprios objetivos. N&o caberia perguntar, por exemplo, se 0
programa reduziu o comércio atacadista de drogas ou desmantelou organizacdes
criminosas sediadas em favelas, pois ndo foi essa a sua proposta (Musumeci et al,
1996). Seus objetivos, conforme salientado anteriormente, consistiam em lidar com a
diversidade de problemas existentes no bairro de Copacabana, 0s quais, em sua maioria,
ndo estavam ligados ao cometimento de “crimes graves”. Essa constatacdo foi possivel
através informagdes colhidas pelos pesquisadores nas estatisticas policiais, nas reunides
dos CCAs, no acompanhamento do trabalho do policial de ponta, no sistema de pastas,
nos questionarios realizados com os policiais de ponta no oitavo més de funcionamento
do programa, e nos bilhetes de urna.

Os mecanismos mencionados acima indicavam que 0s principais problemas e
fontes de inseguranca das pessoas que moravam e trabalhavam em Copacabana
estavam, em grande parte, relacionados a abundancia de delitos de menor gravidade,
formas de violéncia interativa, acidentes e tumultos de transito, a venda e consumo de
drogas e aos inumeros sinais de deterioragdo do espago urbano (Musumeci et al,
1996:124). Pelo que se depreende dessa demonstracdo, as demandas populares, assim
como as atividades desempenhadas pelo policial comunitario, estavam voltadas,
principalmente, para esses problemas, e ndo para aqueles relativos a crime mais graves
— trafico de drogas, roubos a bancos, carros-fortes ou residéncias, sequiestros ou
homicidios dolosos (Musumeci et al, 1996).1%°

Musumeci et al (1996) rechacam o entendimento de que Copacabana nao teria
“caracteristicas favoraveis” a implantacdo do policiamento comunitario, devido ao
“quadro de violéncia urbana e de caréncia de recursos humanos” que se instalara nos
anos 1990.'% Para tanto, os pesquisadores (Musumeci et al, 1996) destacam, com base
nos dados e informacgdes colhidas nas proprias estatisticas policiais, que a chamada
“violéncia miada”, ou o “varejo do crime”, ocupa a maior parte do trabalho e dos

recursos da Policia em Copacabana.

195 pesquisadores (Musumeci et al, 1996:124) ressaltam que, como as favelas ndo estavam incluidas nem
nas estatisticas policiais nem no projeto de patrulhamento comunitério, pouco se poderia afirmar sofre as
fontes de violéncia e temor que atingem seus moradores.

1% Esse discurso fora propalado pelo coronel Nilton Cerqueira, Secretario de Seguranca do governo
Marcello Allencar entre maio de 1995 e julho de 1996, que afirmara que somente bairros como a Urca
teriam “caracteristicas favoraveis” a implantacdo do policiamento comunitario no Rio de Janeiro
(Cerqueira apud Musumeci et al, 1996:124)
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No tocante a funcao de levantamento e analise de problemas, atribuida ao policial
de ponta pelo modelo comunitario, afirmam os pesquisadores (Musumeci et al,
1996:125) que a experiéncia representou um avanco significativo. O conhecimento a
respeito da desordem e suas causas teria sido ampliado, diversificado e aprofundado
através de uma combinacdo de fatores (Musumeci et al, 1996). O primeiro deles seria a
incorporacdo de percepcbes espontdneas da “comunidade”, essencialmente na
“comunidade” de parceiros que estava em contato direto com os policiais, na
identificacdo de problemas (Musumeci et al, 1996). O passo inicial para a solucdo de
problemas com base na comunidade estaria sendo dado, ndo obstante as limitagOes
encontradas pelos policiais de ponta ao tentar estabelecer parcerias com os moradores
do bairro.

Quanto a anélise dos problemas, os pesquisadores (Musumeci et al, 1996:126)
puderam perceber que as visdes dos patrulheiros comunitarios muitas vezes mostravam-
se mais flexiveis, seletivas e pragmaticas que as da “comunidade”. Sem deixar de
considerar as percepcdes espontaneas da populacdo sobre os pontos de convergéncia da
desordem, os policiais de ponta geralmente procuravam explicagfes desprovidas de
preconceitos e discursos moralizantes para suas provaveis “causas” (Musumeci et al,
1996).%"

Ao invés de considerar determinados tipos de “ocorréncias” como a Unica
finalidade da intervencdo policial, os policiais comunitérios teriam comegado a perquirir
as possiveis “causas” ou elementos propicios a existéncia ou intensidade dos problemas
(Musumeci et al, 1996). Alguns exemplos citados pelo grupo de pesquisa demonstram
que os policiais de ponta ndo mais consideravam apenas o aspecto criminal do
problema. Um deles é o que se refere aos engarrafamentos, ndo considerados apenas
como distarbio de transito, mas também como um ambiente propicio a multiplicacéo de
conflitos, desordens e pequenos roubos (Musumeci et al, 1996).

Aumentava, também, conforme Musumeci et al (1996) a possibilidade de
identificar potenciais causadores de disturbios, sua proveniéncia e suas formas de agir,

facilitando o planejamento e a aplicacdo de estratégias preventivas pela policia, em

197 Os anseios e demandas da “comunidade” costumavam estar “impregnados” de visdes preconceituosas
e “totalitarias” sobre o crime, a violéncia e a desordem. As demandas da populacdo local concentravam-se
na urgéncia do recolhimento da populacdo de rua e dos camelds do bairro e da “reocupacao” das ruas pela
policia, ou seja, na presenca de um nimero cada vez maior de policiais no bairro.
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conjunto com a comunidade. Isso quer dizer que os policiais ndo mais se contentavam
com 0s mecanismos convencionais de registro e apreensdo dos problemas com que se
deparavam, ou seja, passaram a se esforcar para conhecer as circunstancias e elementos
a eles relacionados e que poderiam interferir na sua ocorréncia.

No processo de “construcdo” da comunidade, outro fator importante teria sido o
reconhecimento e o aproveitamento dos mecanismos de contencdo da desordem
existentes no bairro (Musumeci et al, 1996). Grupos sociais — “mendigos”, camel6s,
flanelinhas etc — vistos pela “comunidade” local como os principais causadores de todo
tipo de desordem e uma ameaca constante aos “cidaddos de bem” teriam passado a ser
considerados pelos policiais como “aliados” em potencial, a0 menos em situagdes
especificas. A rede de vigilancia estabelecida pelos camelds para se prevenirem contra
furtos € um exemplo da percepcédo, por alguns policiais de ponta, de que esses atores
sociais também poderiam contribuir para o desenvolvimento de estratégias preventivas
de controle do crime e da desordem (Musumeci et al, 1996).

Percebendo a necessidade de resolver problemas que afetassem diretamente a
qualidade de vida no bairro, um dos objetivos basicos do policiamento comunitario, 0s
policiais de ponta teriam conseguido, conforme salienta o grupo de pesquisa (Musumeci
et al, 1996), identificar problemas relativos a deterioracdo de equipamentos e servicos
urbanos. Problemas que, a principio, poderiam parecer de menor importancia e sem
nenhuma relagdo direta com as atribui¢cfes da policia — lixo acumulado nas ruas,
iluminacdo deficiente, ma sinalizacdo do transito, obstrucdo das calcadas por camelds,
mendigos etc. — tornaram-se 0 objeto principal das demandas populares. Com isso,
observam Musumeci et al (1996), os policiais comunitarios passaram a identifica-los
como a causa direta da perda de “qualidade de vida” ou como sinais de “desordem”
favorecedores de delitos, acidentes e distdrbios. Esse ponto recai sobre a discussao
acerca do entendimento de que espacos urbanos deteriorados, desprovidos de uma
conservacdo minima ou abandonados pelo poder publico, tornam-se ambientes

propicios a desordens, atos de violéncia e crime.*®

198 poder-se-ia, aqui, fazer mencéo a “teoria das janelas quebradas”, desenvolvida por Wilson e Kelling,
em 1982, no artigo Broken Windows: the police and neighborhood safety (Wilson e Kelling apud Kelling,
1999). Os autores discutem a relacdo entre a desordem e o crime utilizando a “metéfora das janelas
quebradas”.
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O segundo passo a ser dado pelos policiais comunitarios, na tentativa de solucionar
os problemas identificados no seu subsetor, seria 0 planejamento das estratégias a serem
desenvolvidas a médio e longo prazo, através de parcerias com a “comunidade” e 0s
orgaos publicos. Apesar desta tarefa ter sido prejudicada pela escassez de supervisores e
pela dificuldade de obter apoio junto a outros Orgdos publicos, os pesquisadores
(Musumeci et al, 1996:127) puderam constatar que, nos dez meses de funcionamento do
programa, foram tracadas e implementadas algumas estratégias para lidar com os
problemas do bairro. Isso teria ocorrido gracas a participacdo e aos recursos obtidos
pelos policiais comunitarios junto a “comunidade” de parceiros (Musumeci et al, 1996).
Os resultados da pesquisa apontam para a reducdo significativa de alguns tipos de crime
e desordem, entre os quais podem ser citados:'*° 1) diminuicdo de pequenos furtos em
estabelecimentos comerciais; 2) diminuigdo de roubos a transeuntes e motoristas nas
ruas cobertas pela patrulha; 3) diminuicdo de furtos de acessorios de automoveis; 4)
diminuicao de roubos e furtos em coletivos; 5) dispersdo de pontos de venda/consumo
de drogas em espacos publicos e reducdo de distirbios conexos - barulho, “badernas”,
agressdes; 6) reducdo de distarbios e inseguranca associados a presenca de populagéo de
rua (Musumeci et al, 1996).

Os resultados positivos obtidos pelo programa indicam que o policiamento
comunitario pode, de fato, mostrar-se mais eficaz do que o policiamento tradicional no
controle do crime e da desordem. Esses objetivos parecem ter sido alcangados, ao
menos em parte, por meio do desenvolvimento conjunto — policia e comunidade — de
estratégias preventivas (Musumeci et al, 1996:127-128). As estratégias passaram a ser
planejadas e desenvolvidas de forma flexivel, para que pudessem se adaptar, na medida
do possivel, a intensidade e gravidade dos problemas e aos recursos disponiveis em cada
caso (Musumeci et al, 1996).

Para demonstrar que as estratégias utilizadas pelo programa de policiamento
comunitario em muito se diferenciavam das estratégias convencionais utilizadas pelo
policiamento tradicional, o grupo de pesquisa (Musumeci et al, 1996:128) destacou
alguns exemplos. Um deles diz respeito a questdo dos “menores infratores”, que possui

tipos distintos de agentes e de “problemas” e ndo deveriam receber o mesmo tratamento,

199 Conforme consta no relatério de pesquisa (Musumeci et al, 1996:127), esses resultados foram obtidos
através dos depoimentos dos policiais comunitarios e das pessoas do bairro que a equipe de pesquisa
entrevistou.
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como fazia o policiamento ostensivo — flagrante, detencdo e encaminhamento ao
Juizado de Menores ou a Delegacia Especial da Policia Civil (Musumeci et al, 1996).
Apesar de ndo contar com o0 apoio de outros 6rgdos publicos ou privados para
implementar solucGes que néo se restringissem ao imediatismo ou representassem um
tratamento emergencial e pontual desses problemas, o patrulhamento comunitario teria
acionado diversas formas de abordagem (Musumeci et al, 1996). Em relacdo as
“criancas de rua” que mendigavam e causavam distdrbios — fato constatado no setor
Delta — os policiais comunitarios teriam providenciado o cadastramento e organizagao
de atividades disciplinadoras e geradoras de renda, alternativas a mendicancia. O
problema com “gangues” de “garotdes de classe média” que furtavam acessorios de
automoveis — setores Echo e Charlie — os policiais comunitarios teriam feito o
levantamento de informagOes e estabelecido redes de vigilancia com parceiros
estratégicos nas ruas — inclusive camelds e flanelinhas — para inibir tal atividade
delituosa (Musumeci et al, 1996).

Os exemplos dados acima ilustram as inovagdes do patrulhamento comunitario no
tocante a solugdo de problemas distintos. Os policiais que trabalhavam no programa de
policiamento comunitario haviam percebido que ndo poderiam langcar médo das mesmas
estratégias ou de procedimentos padronizados em qualquer caso. Torna-se
imprescindivel, portanto, a andlise da “natureza” e “gravidade” do problema
identificado, assim como a consideracdo das parcerias conquistadas e dos recursos
disponiveis para lidar com esse problema.

No ambito da participacdo da comunidade, os policiais comunitarios alcangaram
alguns resultados positivos. Os contatos e parcerias com a populacao trabalhadora do
bairro possibilitaram atuagdes conjuntas e “organizadas” no sentido de criar e aplicar
estratégias especificas de resolugdo de problemas (Musumeci et al, 1996:130). Os
policiais de ponta conseguiram reduzir as suspeitas e resisténcias da populacdo em
relacdo a Policia, o que tornou possivel a aproximacao e o didlogo com os mais diversos
segmentos da populacdo (Musumeci et al, 1996). Embora esse fator, por si s, ndo tenha
implicado na formag&o de parcerias, havia sido dado o primeiro passo no sentido de

promover a reaproximacao entre a Policia e o publico, o que seria favoravel, inclusive, a
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legitimagdo das atividades policiais pela populacdo.?®® Os pesquisadores observaram
que a aproximacao e o dialogo da policia com o publico, ainda que parcial, poderia ter
sido aproveitada ainda mais, traduzindo-se em novas parcerias, se 0 projeto ndo fosse
interrompido prematuramente.

Um ponto igualmente positivo foi a criagdo, pelos policiais de ponta, de relagdes
com segmentos “problematicos” — populacdo de rua, camelds e flanelinhas (Musumeci
et al, 1996). Conforme descrito no relatério de pesquisa, o interesse dos policiais
comunitario em se aproximar dessas pessoas, para tentar conseguir 0 Sseu apoio no
tocante a solugdo de alguns problemas, implicou no alargamento das fronteiras da
“comunidade” para além daquela denominada “legitima” (Musumeci et al, 1996). As
relacdes dos policiais de ponta com esses grupos sociais seriam, também, uma forma de
diminuir as tensdes existentes no espaco urbano entre as pessoas consideradas
problematicas e aos demais atores sociais (Musumeci et al, 1996). O policial
comunitario poderia, entdo, exercer um importante papel no tocante a diminuicao das
divisOes e tensdes existentes na sociedade, ou, a0 menos, na tentativa de ndo tornar
essas divisdes ainda maiores.*!

Segundo Musumeci et al (1996), o sucesso, ainda que parcial, alcancado pela
“cupula” do projeto estaria relacionado, principalmente, a criacdo dos Conselhos
Comunitarios de Area (CCAs), os quais possibilitaram, durante algum tempo, a
interlocucdo constante entre Policia e “comunidade”.”®® O fato de grande parte dos
Conselhos ter se esvaziado rapidamente, e excluir os policiais de ponta da participacdo
efetiva nas reunides, ndo impediu que a iniciativa representasse o surgimento de uma
organizacdo formal ou parceria institucional (Musumeci et al, 1996). Acrescentam
Musumeci et al (1996) que os CCAs poderiam ter dado apoio mais efetivo ao programa

se alguns acertos fossem buscados pela clpula, principalmente no que tange ao interesse

20 Mesmo quando passaram a confiar mais na policia, alguns segmentos sociais, principalmente os
moradores, continuaram resistindo a qualquer participagdo na busca de solugdes para os problemas do
bairro (Musumeci et al, 1996).

201 Bittner (2003:104-105) refere-se a distribuicdo seletiva de vigilancia e intervences policiais como um
fator complicador das tenses ja existentes na sociedade.

202 para enfatizar a importancia dos CCAs, Musumeci et al (1996:131) referem-se a continuidade dada por
seus membros remanescentes as reunides e debates sobre os problemas do bairro, mesmo apés a
desativagdo dos referidos Conselhos. Pesquisadores (Musumeci et al, 1996) citam, ainda, uma reunido
realizada na Assembléia Legislativa do RJ (dez. de 1995), da qual participavam o Secretério de Seguranca
e 0 Comandante-Geral da PM, para discutir o que fazer a respeito do policiamento comunitario. Durante a
reunido, ex-conselheiros e lideres de associagdes de moradores exigiram das autoridades a retomada do
projeto de policiamento comunitario de Copacabana (Musumeci et al, 1996).
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pelo trabalho desenvolvido pelos policiais de ponta cotidianamente. Isso quer dizer que,
se 0 policial de ponta tivesse voz ativa nas reunides dos Conselhos, para apresentar os
problemas identificados e discutir com o0s supervisores e representantes da
“comunidade” sobre suas possiveis solugdes, o debate seria enriquecido e a eficécia das
estratégias escolhidas poderia aumentar.

Os objetivos de reducdo da inseguranca e da melhoria da qualidade de vida da
“comunidade” de Copacabana parecem ter sido alcancados com relativo sucesso.
Musumeci et al (1996:132) afirmam que, ao menos entre os setores da populagéo que se
envolveram diretamente no programa — “parceiros de ponta” e membros dos Conselhos
de Area — todos os depoimentos colhidos enfatizavam a “maior seguranca” originaria da
presenca e do trabalho realizado pelos policiais comunitarios nos quarteirdes.®® Entre
0s setores da “comunidade” que disseram se sentir mais seguros apos o inicio do projeto
de policiamento comunitario, aparecem o0s comerciantes, porteiros e moradores
(Musumeci et al, 1996). A percepcao de seguranca foi verificada na reducdo de crimes
de roubo e furto e do controle das populacBes de rua, e na diminuicdo dos conflitos e
sinais de desordem durante o horério de funcionamento da patrulha comunitaria
(Musumeci et al, 1996).

Ao observar o impacto positivo do programa na percepcdo de seguranca da
populacdo da area em fora implantado o patrulhamento comunitario, Musumeci et al
(1996) afirmam que tais beneficios poderiam ser ainda maiores se algumas dificuldades
— falta de divulgacdo do programa, restrigdes territoriais e temporais etc - enfrentadas
pelo projeto para ampliar o alcance e a participacdo da “comunidade” fossem
superados.”®*

No tocante a melhoria da qualidade de vida, destaca o grupo de pesquisa que,
excetuando-se os efeitos positivos da reducdo do medo e da violéncia, os avancos
produzidos pelo projeto mostraram-se mais restritos. Os principais motivos dessa
limitacdo parecem ter sido a falta de apoio dos 6rgdos publicos no tocante a solugédo de

problemas de sua atribui¢cdo (Musumeci et al, 1996).

23 Musumeci et al (1996:132) ressaltam que somente uma extensa pesquisa de vitimizacao, realizada
antes e depois do inicio do programa, permitiria medir e avaliar mais precisamente seus impactos sobre as
condicBes de seguranca na regido.

204 Os pesquisadores salientam que a limitacdo de recursos, apesar de ter se revelado um sério obstaculo
ao alcance das finalidades do programa comunitario, ndo impediria a multiplicacdo dos beneficios obtidos
se alguns dos obstaculos previstos acima fossem vencidos (Musumeci et al, 1996).
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A eficiéncia e qualidade dos servigos prestados pelos policiais comunitarios
apresentaram melhora significativa, conforme verificado pelo grupo de pesquisa atraves
das avaliagBes informais (Musumeci et al, 1996). 2 Esse efeito positivo do programa
foi possivel, conforme salientam Musumeci et al (1996:133), pelo fato de os policiais de
ponta terem conseguido colocar em pratica algumas finalidades do modelo comunitério.
Dentre elas, destacam-se: obtencdo de informacdes; extensdo do raio de vigilancia e
controle para além da presenca fisica do policial, através da participacdo dos parceiros;
énfase nas estratégias preventivas, abordagem seletiva dos problemas; estratégias
flexiveis de intervencdo; busca de solugdes negociadas, ndo-violentas (Musumeci et al,
1996).

A analise do impacto do programa de policiamento comunitario sobre a
credibilidade, a confianca e a imagem da Policia junto & sociedade civil também
considerou as informacOes obtidas no acompanhamento das rondas, na participacdo de
reunides dos CCAs, nas entrevistas com os policiais envolvidos no programa e a
populacio local.*® De acordo com os pesquisadores (Musumeci et al, 1996), percebeu-
se a melhoria da imagem do 19° Batalhdo, e da Policia Militar como um todo, junto a
populacdo de Copacabana. Essa mudanca foi reconhecida dentro do batalhdo e expressa
no discurso dos membros da “comunidade” (Musumeci et al, 1996). Os pesquisadores
(Musumeci et al) consideraram decisivos para a divulgacdo da imagem positiva da
policia, em sua fase inicial, 0 apoio do “Viva Rio”, o trabalho de relagdes publicas feito
pelo comando do 19° Batalhéo, a criacdo dos CCAs e algumas matérias de imprensa.”®’

A apreciacdo dos principais aspectos relativos a experiéncia de policiamento
comunitario em Copacabana permitiu a constatacdo de que, com todas as dificuldades e
limitagdes enfrentadas pelo projeto, e tendo em vista o curto periodo de funcionamento
do programa, seus resultados positivos podem ser considerados significativos. Os

205 para verificar se o patrulhamento comunitério reduziu as solicitagdes por servicos emergenciais da
Policia seria necesséria, de acordo com Musumeci et al (1996), uma avaliagdo técnica minuciosa, a qual o
grupo de pesquisa néo se propos a fazer.

206 Segundo Musumeci et al (1996:133), faltaram indicadores técnicos para se avaliar impactos diretos e
indiretos do programa — um exemplo seria 0 aumento do ndmero de queixas registradas nas delegacias
para tipos de delitos usualmente subnotificados.

7 Durante a vigéncia do programa, com o estabelecimento de relacdes mais préximas entre os policiais
de ponta e o publico, alguns fatores que também parecem ter levado a melhoria da imagem policial sdo
destacados: sensa¢do de maior controle das atividades e comportamentos da Policia; verificacdo direta da
existéncia de “bons policiais”, fazendo diminuir suspeitas e preconceitos genéricos; maior conhecimento
dos problemas existentes no interior da PM, permitindo uma visdo mais realista de suas possibilidades e
limitagdes (Musumeci et al, 1996:133-134).
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objetivos do policiamento comunitario parecem ter sido alcancados com relativo
sucesso, principalmente no tocante a percepcao de que os policiais militares poderiam
adotar uma nova postura perante a comunidade a qual presta seus servi¢os sem que isso
afetasse a sua autoridade ou prejudicasse a fungdo de controle do crime e da desordem.
Ao contrério, os pesquisadores e demais envolvidos na experiéncia de policiamento
comunitario de Copacabana perceberam que a busca de parcerias junto a sociedade,
além de atender aos pressupostos democraticos de co-responsabilidade pela sustentacéo
da ordem publica, tende a reduzir as desconfiangas e insatisfacfes do publico em
relagdo aos policiais e maximizar as potencialidades da Policia na busca de soluces
para os problemas locais. Segundo Musumeci et al (1996:136), para que esse
entendimento possa ser compartilhado por setores mais amplos da organizagédo policial
e da sociedade civil, torna-se irrelevante a existéncia de um suporte minimo da politica
de seguranca publica estadual.

Os pesquisadores (Musumeci et al, 1996:134) procuraram destacar as condigdes
que faltaram total ou parcialmente na experiéncia de Copacabana e que poderiam ser
introduzidas ou aperfeigoadas caso o policiamento comunitario fosse reativado no bairro
ou em outras partes da cidade.?®® Trata-se de condices imprescindiveis & ampliacdo do
alcance do(s) projeto(s), a sua consolidacdo e aos seus impactos no controle da
desordem (Musumeci et al, 1996).

No tocante a construcdo da “comunidade” e ao estabelecimento das relagfes
interinstitucionais necessarias ao desenvolvimento dos ideais do policiamento
comunitario, Musumeci et al (1996:134-135) apontam as seguintes medidas: a) a
extensa e continua divulgacdo do programa — imprensa, panfletos, outdoors, jornais de
bairro, quadros com avisos nos edificios, cartazes em estabelecimentos comerciais e
institui¢des publicas e privadas etc. - com os objetivos, desenvolvimentos e resultados
da experiéncia, o esclarecimento das novas func@es do policial de ponta, a reivindicacéo
da participacdo e reafirmacdo do apoio da clpula ao trabalho dos soldados; b) prévia e
continua divulgacdo junto as instituicdes publicas e entidades civis relevantes,
esclarecendo objetivos e enfatizando beneficios da acdo coordenada, tanto para a Policia

quanto para 0s parceiros institucionais do projeto, e compromisso de mencionar

208 As recomendacdes feitas na primeira versdo do relatério — agosto e setembro de 1995 —, a qual ndo foi
integralmente publicada, pretendiam melhorar o funcionamento do projeto e evitar que fosse abandonado
(Musumeci et al, 1996, p. 134).
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colaboradores em relatorios, propagandas, noticias na imprensa etc; ¢) contato direto do
comando e oficiais superiores com a populacdo alvo, nos Conselhos Comunitarios e
demais espacos de “parceria formal”, por meio de visitas periodicas aos quarteirfes,
palestras em escolas, entrevistas aos jornais do bairro etc; e) esforgos para estabelecer e
manter dialogo com liderancas comunitarias das favelas, com o intuito de conhecimento
dos problemas e demandas locais, de discussdo das atividades policiais nas referidas
areas e busca de parcerias.

Dentre as medidas necessarias & ambientacdo e ao apoio ao policiamento
comunitario no interior da organizacdo policial descritas por Musumeci et al (1996:135-
136), podem ser mencionadas: a) envolvimento continuo de um numero suficiente de
oficiais e suboficiais na supervisdo, administracdo e coordenacdo do programa; b)
divulgacdo permanente dos objetivos e resultados do patrulhamento comunitério a todos
0s regimentos e divisdes internas da Policia, explicando a natureza das novas tarefas,
exemplificando estratégias e ressaltando a importancia da atuacdo coordenada dos
varios servicos policiais; d) flexibilidade espacial e temporal da patrulha comunitaria,
conforme as necessidades verificadas durante o funcionamento do programa; e)
melhorias no curso de formacdo de policiais comunitarios da PMERJ e organizacao de
cursos periodicos de treinamento e reciclagem; f) introducdo e manutencdo de um
sistema viavel de registro e avaliacdo, condizente com as caracteristicas do policiamento

comunitario.

Belo Horizonte (MG)

A experiéncia de policiamento comunitario em Belo Horizonte (MG) sera
apreciada a partir do texto desenvolvido por Elenice Souza (1999), em sua dissertacéo
de mestrado Policia Comunitaria em Belo Horizonte: avaliacdo e perspectiva de um

209

Programa de Seguranca Publica.”™ O recorte temporal — 1993 a 1999 — analisado neste

topico trata da primeira experiéncia de policiamento comunitario no estado. Pretende-se

299 para estudar o policiamento comunitario em Belo Horizonte Souza baseou-se no trabalho de campo
por ela realizado junto a PMMG e a populacdo da area abrangida pelo programa. A autora (1999:17)
procurou avaliar o programa de policiamento comunitario a partir da percepcdo dos atores diretamente
envolvidos — da organizacédo policial e das comunidades.
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perquirir aspectos relevantes — resisténcias, dificuldades e impactos — relacionados a
implantacdo do policiamento comunitario, em carater experimental, na cidade.

O policiamento comunitario foi introduzido em alguns bairros da cidade de Belo
Horizonte em julho de 1993, o que se deu gracas a instalacdo do 22° BPMMG, na divisa
entre o bairro Sdo Bento e os aglomerados da Barragem Santa Lucia, Vila Santa Rita e
Morro do Papagaio.”® Souza (1999:93) ressalta que no se tratava da implementacao do
policiamento comunitario em todas as unidades da policia militar, nem significava o
envolvimento de todos os policiais militares. Pelo que se infere dai, o policiamento
comunitario ndo fazia parte de uma politica de seguranca publica pautada na
necessidade de promover modificacdes gerais na organizacao e nas estratégias de toda a
corporacgdo. Nesse caso, e de acordo com o que fora visto nos topicos anteriores sobre as
possibilidades de implantagdo do policiamento comunitirio como uma alternativa a
democratizagdo das policias, quando a proposta de mudanga se restringe a uma unidade
do departamento de policia as resisténcias tendem a ser maiores. Alids, o préprio
isolamento do policiamento comunitario dentro da organizacao policial constitui uma
séria dificuldade a introducdo das mudancgas necessarias a adogdo da filosofia e das
estratégias do “novo” modelo por todos os policiais militares.

As dificuldades iniciais encontradas pelos oficiais da policia militar aos quais cabia
a instalacdo do 22° Batalhdo, conforme Souza (1999:85), foram: 1) caréncia de infra-
estrutura adequada no local em que fora instalado o batalhdo; 2) auséncia de recursos
financeiros necessarios a conclusdo do prédio onde seria instalado o batalhdo e para a
aquisicdo dos equipamentos e moveis que permitissem seu funcionamento; e 3) a
localizacdo do batalhdo. Os recursos necessarios a conclusdo do edificio em que fora
instalado o batalhdo, e ao seu funcionamento, foram obtidos junto a 6rgdos publicos
(Souza, 1999:87). As resisténcias advindas da localizacdo do batalhdo serdo tratadas
adiante, de forma mais detalhada.

De acordo com Souza (1999), a 22° Batalhdo situava-se na fronteira entre areas
bastante contrastantes, tanto em relacdo a concentracdo populacional quanto em termos
de qualidade de vida e urbanizacdo. Enquanto o bairro S&o Bento era altamente

urbanizado e de concentracdo de riqueza, a segunda regido caracterizava-se pela

210 0 22°Batalhio, segundo Souza (1999:85), é considerado a unidade modelo de policia comunitaria da
PMMG.
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caréncia de recursos basicos ao provimento de uma qualidade de vida razoavel (Souza,
1999).2

A referéncia as caracteristicas estruturais dos bairros abarcados pelo policiamento
comunitario permite a observacdo de uma das dificuldades encontradas por seus
implementadores. A localizagdo do batalhdo, entre duas é&reas contrastantes,
representou, segundo Souza (1999), o acirramento das tensdes entre dois publicos, que
se opunham ndo apenas quanto aos estere6tipos socialmente elaborados, mas também
quanto a priorizacdo de problemas e demandas feitas a policia. A localizagdo do
batalhdo representava, para alguns moradores dos aglomerados, a reafirmacdo do
esteredtipo dos pobres como populagéo “desordeira”, mais inclinada ao cometimento de
crimes e, por isso, sujeita a maior inspecdo policial (Souza, 1999:86). Os policiais
funcionariam, entdo, como uma barreira que isolasse essas pessoas e as mantivesse nos
seus proprios limites (Souza, 1999).

Os moradores das areas urbanizadas reivindicavam seguranga contra os “pobres e
bandidos” do morro, aos quais atribuiam os elevados indices de assalto, arrombamentos,
homicidios e todo tipo de crime e violéncia ocorrido na regido nobre (Souza, 1999). Os
moradores — pobres - da regido de urbanizagdo precéria estavam amedrontados pela
presencga de criminosos - que moravam e também atuavam no morro -, pela constante
troca de tiros, brigas e disputas entre traficantes e membros de “gangues” (Souza, 1999).
Esse segundo grupo queria que a policia garantisse seu direito de ir e vir dentro da
prépria comunidade (Souza, 1999). Colocava-se um desafio aos policiais de 22°
batalhdo, a “oferta” de policiamento igualitario a todos, independentemente da regido
em que habitassem ou da sua condi¢do sécio-econémica. Os preconceitos de alguns
grupos sociais em relacdo aos moradores das areas desprovidas da assisténcia dos
0rgdos publicos poderiam ser amenizados ou, a0 menos, poderiam ser reduzidas as
tensdes entre os dois grupos, desde que os policiais procurassem se posicionar de
maneira imparcial e atender as solicitacdes de ambos 0s grupos.

Segundo Souza (1999), os oficiais responsaveis pela instalagdo do 22° Batalhdo
afirmaram que duas resisténcias precisavam ser superadas. Seria necessario convencer

os dois grupos de que os policiais estavam preocupados com a seguranca de todos e

211 A segunda regio, ou aglomerado, retratava o abandono do poder publico estadual e municipal, o que
se fazia sentir pela auséncia de servicos da sua responsabilidade, entre os quais pode ser citada a
urbanizagéo.
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estavam no local para oferecer seus servicos, de forma igualitaria, a ambos (Souza,
1999). Alem disso, seria preciso convencer a propria Policia de que entraria nos
aglomerados para tentar estabelecer relagdes mais proximas com a populacédo local, ou
seja, para conquistar parcerias junto a comunidade (Souza, 1999). O comando do
batalhdo entendia que a melhor forma de contornar os problemas de convivéncia entre
0s membros das duas areas era a aproximacdo da policia militar as respectivas
populacbes (Souza, 1999). Ao vencer essas resisténcias, 0s policiais - do 22° Batalhao -
estariam dando um passo importante para a consolidagdo do policiamento comunitério e
para a conquista da confianca e da credibilidade do publico na policia militar mineira.

Para que o publico comecasse a perceber a policia como uma organizagdo
preocupada com a melhoria da qualidade de vida nas comunidades e engajada na
prestacdo de servicos igualitarios aos cidaddos, os policiais comunitarios procuraram
intervir no processo de urbanizacdo das areas carentes, o que fizeram em parceria com
Orgdos publicos e representantes das comunidades (Souza, 1999:87). No tocante ao
estabelecimento de uma politica de convivéncia pacifica com 0s grupos sociais que
habitavam os aglomerados, Souza (1999) destaca as visitas feitas pelo comandante do
batalhdo & favela situada na regido — Morro do Papagaio.?** Com as visitas, o comando
da policia militar no 22° BPM objetivava contactar liderancas, conhecer a populacgéo e
mapear 0S grupos organizados e equipamentos publicos presentes na comunidade
(Souza, 1999). Iniciava-se, através de contatos com dirigentes de creche, radio
comunitéria etc, a persuasao da populacdo no tocante a necessidade de uma policia mais
proxima da comunidade, para prevenir crimes e atender as demandas dos cidadaos
(Souza, 1999). Os oficiais do 22° batalhdo entendiam que a simples presenca dos
policiais militares nas ruas ndo afetava a sensacdo de seguranca da populacdo local,
tornando-se necessario 0 contato, a interacdo entre policiais e cidaddos (Souza,
1999:88).

Outra medida adotada pelo comando do batalhdo para melhorar a imagem puablica
da policia, foi a realizagdo, com o apoio de alguns parceiros — Lions Clube,
SESIMINAS, empresas particulares, escolas, érgdos publicos - de atividades de cunho
assistencial, denominadas agdes civicas (Souza, 1999:87). As atividades a que se refere

Souza (1999:87-88) podem ser exemplificadas como: acesso mais simples dos cidadaos

212 0 coronel Antonio Caetano de Almeida Junior era responsavel pelo 22° Batalhéo.
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a certos beneficios de ordem civil e social e informacGes a respeito da organizacédo e do
papel policial.

Souza (1999:93) observa que, em sua fase inicial de operacionalizacdo, o
policiamento comunitério era oferecido a populagédo local pelo 22° batalhdo sobretudo
mediante a solicitacdo dos cidaddos. A implantacdo do policiamento comunitario em
determinado bairro dependeria da intermediacdo do pedido - de uma pessoa — por

representantes da comunidade local ?*®

Porém, as demandas por policiamento
permanente no bairro reforcavam a idéia de que o maior nimero de policiais nas ruas
significaria maior seguranca da populacdo, ou seja, as demandas revestiam uma
percepcao ligada a cultura tradicional de policiamento (Souza, 1999:96). Seria
necessario, entdo, esclarecer a comunidade acerca do papel e das limitacbes da policia,
bem como das propostas do policiamento comunitério. Os esclarecimentos ao publico
acerca do papel da Policia e das limitagdes com que se depara na realizacdo de suas
funcbes seriam justificaveis no sentido de desfazer algumas expectativas que as pessoas
costumam ter da policia — como um 6rgdo que deve estar em todo lugar e dar conta de
todas as situagdes relacionadas a sustentagdo da ordem publica.

As sugestes, feitas por sargentos e oficiais a lideres comunitarios, no sentido de
aumentar a seguranca em determinados bairros, constituiam outra forma de implantacéo
do policiamento comunitario (Souza, 1999:93). Nesse caso, afirma Souza (1999:94),
tornava-se necessario um maior envolvimento dos lideres comunitarios, no sentido de
mobilizar a sociedade para a concepg¢édo do policiamento comunitario.

Com o intuito de apresentar ao publico a concepc¢éo de policiamento comunitério,
suas finalidades e limita¢6es, 0 comando do 22° batalhdo passou a organizar reunides
entre os policiais comunitarios e grupos de moradores (Souza, 1999). Posteriormente,
passaram a fazer parte das reunides: representantes de empresas estabelecidas no bairro,
instituicbes de classe e religiosas, diretores de escola etc. (Souza, 1999). Além de
possibilitar a compreensdo das pessoas sobre o policiamento comunitario, as reunides
teriam o conddo de iniciar uma etapa essencial a consolidacdo do modelo, a
aproximacdo entre os policiais e a comunidade. De acordo com Souza (1999), as
reunides eram importantes também para o processo interativo no qual os policiais

comunitarios passariam a conhecer melhor as pessoas a quem prestavam seus Servigos,

213 para que isso fosse possivel, salienta Souza (1999:93), foram criadas associacdes voltadas para a
seguranca publica onde elas ndo existiam.
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escutariam suas demandas e avaliariam em conjunto as necessidades mais urgentes de
cada grupo social. Assim procedendo, os policiais cumpririam mais uma etapa
necessaria a concretizacdo dos ideais do policiamento comunitario: a discussdo das
questdes relativas a seguranga publica com a sociedade.

Apo0s o contato inicial, o qual possibilitaria 0 conhecimento de ambas as partes —
policia e sociedade -, e com a diminuigdo das resisténcias e desconfiancas do publico
em relacdo a policia, os policiais poderiam tentar criar parcerias na comunidade. A
unido de esforcos entre a policia e a sociedade constitui um dos pressupostos basicos do
policiamento comunitério. Souza (1999:98) afirma que, no momento em que o policial
de ponta assumiu maior responsabilidade perante a comunidade, e ndo apenas em
relacdo a seus superiores hierarquicos, iniciou-se um didlogo sobre os problemas do
bairro. Demonstrava-se uma certa reciprocidade e confianca entre a policia e a
comunidade na troca de informagfes e no planejamento das acGes necessarias e viaveis
a cada situacdo especifica (Souza, 1999). Comecaram a surgir, a partir dai, medidas
alternativas a solucdo de problemas no bairro, ou seja, medidas que tinham pretensdes
maiores do que funcionar apenas como um “paliativo” (Souza, 1999:99). Tentava-se
deixar de lado, a0 menos em parte, os procedimentos-padrdo previstos pelo
policiamento tradicional e utilizar estratégias mais eficazes de solugdo dos problemas
identificados no bairro. Para exemplificar essa iniciativa “inovadora” dos policiais do
patrulhamento comunitério, Souza (1999) cita o caso de adolescentes de classe média
suspeitos de uso de drogas. O policial se propunha, nessa situacdo especifica, a fazer
uma visita de alerta aos pais dos adolescentes, ao invés de tomar uma medida repressiva
(Souza, 1999). No tocante a criacdo de parcerias para a solucdo de problemas locais
foram desenvolvidos, também, programas de prevencao junto as “comunidades” (Souza,
1999:112-113). Um deles consistia na realizacdo de palestras sobre medidas de
prevencdo para as categorias profissionais existentes nos bairros — proprietarios de
padarias e supermercados, sindicos, vigias (Souza, 1999:114). Outro exemplo destacado
por Souza (1999) foi o programa “Anjos da Escola”, que envolvia a parceria do 22°
Batalhdo com escolas — policiais presentes nos horarios de entrada e saida dos alunos,
controlando o transito, mantendo contato com diretores, professores e adolescentes,

desenvolvendo palestras preventivas etc. -, para diminuir a criminalidade na area.
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A estruturacdo do policiamento comunitario nos bairros resultou, conforme Souza
(1999:100), na divisdo da regido policiada em pequenas areas delimitadas de
policiamento — formada por ruas, bairros ou conjunto de bairros — chamadas de “nucleos
comunitarios”. Cada um dos “nucleos comunitarios” contava com um corpo de policiais
que, teoricamente, eram permanentes no local, sendo supervisionados pelo coordenador
do policiamento comunitario, normalmente um sargento (Souza, 1999). Caberia ao
policial de ponta fazer o patrulhamento diario em trés turnos, de seis horas cada, a pé ou
em veiculos, procurando conhecer e interagir com a populacao local (Souza, 1999:96).
A criacdo dos referidos nlcleos objetivava viabilizar a aproximacéo entre a policia e a
comunidade, aumentando a confianca publica na policia (Souza, 1999). Acrescenta
Souza (1999) que o convencimento e a confianca do publico de que havia um grupo de
policiais permanentes no bairro e a crenca de que conheciam a populacdo e eram
conhecidos por ela aumentaria a sensa¢dao de seguranca dos individuos. Outros fatores
também pretendiam aumentar a sensacdo de seguranca das pessoas, destacando-se: a
participacdo dos oficiais e coordenadores do policiamento comunitario, e algumas vezes
dos policiais de ponta, de reunides das associagdes; as visitas tranquilizadoras feitas por
policiais as vitimas de roubo; o contato permanente com comerciantes (Souza,
1999:100, 101).

De acordo com Souza (1999:101), a idéia de organizar a comunidade através das
associacdes teve, em um primeiro momento, o proposito de criar um canal democratico
de interlocucdo entre a policia e a comunidade. No entanto, continua a autora (1999), o
reconhecimento da limitacdo de recursos — humanos e materiais — da policia militar
mineira para efetivar o policiamento comunitario atribuiu um carater instrumental a
organizacdo da comunidade. A comunidade passou a ser percebida como essencial para
viabilizar, ou melhor, escoar recursos necessarios a operacionalizagdo do policiamento
comunitario (Souza, 1999).

Ressalta Souza (1999:103) que esse apoio logistico da populacdo acabava por
transferir do estado para os cidaddos a responsabilidade pela manutencéo do servico
plblico de seguranca, chamada por muitos de “bi-tributacdo”.?* O policiamento
comunitario teria passado a representar uma parceria de “méo dupla”, na qual as

associacOes supriam 0s custos com infra-estrutura e materiais de policiamento em troca

2140 reparo de viaturas, por representantes da comunidade, é citado por Souza (1999:104) como um
exemplo da importancia do apoio logistico como fonte de recursos.
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de uma maior eficiéncia dos policiais em garantir a seguranca do bairro (Souza,
1999:104,105). As associacdes de bairro costumavam cobrar uma contribuicdo de seus
associados — de R$ 5,00 a R$ 10,00 — para o custeio do policiamento comunitario
(Souza, 1999:105). Essas contribuicGes, apesar de serem utilizadas também para
trabalhos de cunho assistencial e de melhoria do bairro, estavam, na maioria das vezes,
voltadas para a questdo da seguranca local (Souza, 1999).2%

As liderancas comunitarias teriam passado, segundo Souza (1999:107), a exercer 0
controle direto sobre a utilizagdo dos recursos e a realiza¢do das atividades policiais nos
bairros. O controle externo sobre a policia se dava nos seguintes termos: avaliacdo do
desempenho policial no atendimento a ocorréncias, no tratamento dispensado ao publico
e no tempo de permanéncia na comunidade; avaliacdo dos custos do policiamento e dos
resultados, por meio do acompanhamento das despesas e da variacdo mensal das taxas
de criminalidade na comunidade (Souza, 1999). Conforme exposto acima, a
responsabilidade dos policiais militares era intensificada; eles ndo mais responderiam
somente perante seus superiores hierarquicos, passando a prestar contas a populacdo a
qual prestavam seus servicos (Souza, 1999:108).

A democratizacdo das agéncias policiais, proposta pelo modelo comunitério,
pressupde a “abertura” do departamento de policia a apreciacdo e ao controle de suas
atividades pelo publico. Considerando-se que a legitimidade da atuacdo policial, em
sociedades democraticas, é conferida pela sociedade, pressupde-se que a instituicdo
policial permita o acompanhamento de seu trabalho pela comunidade, para que esta
tome conhecimento dos resultados produzidos pelo policiamento e verifique a qualidade
dos servicos prestados.?*® Tratava-se da criacdo de um mecanismo de controle até entdo
desconhecido pela policia militar e pela prépria sociedade mineira: o controle externo
da atividade policial, também chamado responsabilizacdo ou accountability.?’ O

controle social sobre a policia funcionaria, também, como um mecanismo adicional e

215 partia-se da logica de que quanto maior a quantidade de contribuintes de uma associagdo, maior a
probabilidade de eficiéncia do policiamento local (Souza, 1999:107).

*16 Souza (1999:94) refere-se as reunides no sentido de garantir que a policia esteja sempre aberta a
criticas e sujeita ao controle da populacdo, pela avaliacdo dos resultados do policiamento e do
desempenho dos policiais.

27 Dependendo da critica feita ao policial comunitario, desde que bem fundamentada, ele poderia ser
substituido no policiamento (Souza, 1999:108).
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complementar a supervisdo exercida no interior da corporagdo, sem o qual a instituicdo
policial ndo poderia ser considerada democratica.*®

Porém, o controle externo do desempenho policial nos bairros em que o
policiamento comunitério funcionava geraria controvérsias e questionamentos — pela
populacdo local - a respeito da continuidade do policiamento comunitario em alguns
bairros de Belo Horizonte. Souza (1999:109) afirma que o controle sobre a policia vinha
sendo, no ano de 1997, um ponto conflituoso na relacdo entre a policia e as associagdes
comunitarias. Ao verificar que os recursos angariados pela policia junto a comunidade
ndo estavam sendo utilizados para o policiamento da respectiva area, os lideres
comunitarios teriam passado a questionar a finalidade do policiamento comunitario
(Souza, 1999). Esse fato teria gerado insatisfacdo e desconfianca da populacdo em
determinados bairros, que comecava a cogitar a hipdtese de as associagdes comunitérias
serem utilizadas somente para equipar a policia (Souza, 1999).

As insatisfacbes e desconfiancas da populacdo parecem ser oriundas,
principalmente, da énfase no apoio logistico ao policiamento comunitério. Os cidadaos
que contribuiam com as associag¢Oes para a implantagdo e manutengdo do policiamento
no bairro comegavam a ver o policial como um “empregado” da comunidade (Souza,
1999:131). Essas tendiam a estabelecer uma relacdo de posse com os policiais do bairro,
e de propriedade em relacdo aos equipamentos e viaturas doados ou emprestados a
policia (Souza, 1999).

No tocante ao controle externo da atividade policial, cabe destacar, ainda, que era
visto de forma positiva pelo comando do Batalhdo, ndo obstante as resisténcias dos
policiais de ponta (Souza, 1999:111). O controle externo das atividades desempenhadas
pelos policiais de ponta seria positivo para 0 comando no sentido de facilitar o controle
interno (Souza, 1999). Seria a hipétese, considerando-se a afirmacéo de Dias (2002:83),
de levar em conta o contato direto com a comunidade parte fundamental do trabalho de
supervisdo. Através do contato pessoal com o cidaddo, afirma o referido autor (2002), o
supervisor poderia obter informacbes sobre a atuacdo do policial, certificando-se de
eventuais insatisfagdes por abuso ou ineficiéncia. O policial de ponta, apesar de algumas

vezes resistir a observacdo da comunidade, costumavam reconhecer que a interacao

218 Dias (2002:83) destaca que ha uma visdo consensual de que o policiamento comunitario ndo pode
prescindir dos métodos tradicionais de controle. Ndo se trata, portanto, de abandonar os métodos de
controle existentes, mas acrescentar aquele que se mostra fundamental em sociedades democraticas.
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permanente com a populacdo os tornava mais motivados com o trabalho, diminuia o
stress e contribuia para que saissem da condic¢éo de anonimato criada pelo policiamento
tradicional (Souza, 1999:111).

Falando sobre os objetivos principais da operacionalizagdo do policiamento
comunitario em Belo Horizonte — intensificacdo de parcerias logisticas e criacdo de
programas de prevencédo ao crime e a desordem junto a comunidade -, Souza (1999:114)
acrescenta a inviabilidade de avaliar seus efeitos sobre a diminui¢do da criminalidade. O
impacto do policiamento comunitario na sensacdo de seguranca e na confianga do
publico na policia fora perquirido a partir da analise dos dados qualitativos obtidos
(Souza, 1999:115). % As opini6es entre os policiais e pablicos diferenciados quanto aos
efeitos da policia comunitaria na diminuicdo de crimes e aumento da sensacao de
seguranca mostraram-se totalmente divergentes (Souza, 1999: 133). Conforme Souza
(1999) descreve, as liderangas comunitarias consideraram o aumento da sensacdo de
seguranca, mas nao relacionaram tal fato a diminuicéo dos indices de criminalidade. Os
moradores das areas em que o policiamento comunitario fora introduzido em geral nédo
perceberam nenhuma mudanca; a maioria dos entrevistados ndo conhecia os policiais e
ndo os via na comunidade (Souza, 1999). Outros moradores afirmaram que os policiais
comunitarios trabalhavam para a associagdo e para comerciantes (Souza, 1999). Entre
0s comerciantes também havia opinides controversas. Enquanto alguns afirmaram néo
conhecer 0 policiamento comunitario ou diziam se tratar de um policiamento da
associacdo, outros o conheciam, recebiam visitas dos policiais e entendiam que a
seguranca havia aumentado (Souza, 1999).

Ao analisar os dados qualitativos, Souza (1999:114-115) pbde verificar também as
principais dificuldades na implantagéo e operacionalizacdo do policiamento comunitario
na regido de abrangéncia do 22° batalh&o.

Seria necessario o desenvolvimento de um longo processo de aprendizado e
treinamento dos policiais, principalmente os policiais de ponta, pelo fato de
representarem o primeiro, 0 mais freqiiente e um dos mais importantes contatos da
Policia com a comunidade. A histéria das policias militares brasileiras € marcada pela

construcdo e reafirmacdo de valores, estruturas e estratégias militarizadas. Em razéo

219 A autora esté se referindo & pesquisa de campo realizada junto aos policiais militares que trabalhavam
no policiamento comunitario, aos lideres comunitarios e demais membros da populacéo local.
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disso, as resisténcias dos proprios policiais a implantacdo do policiamento comunitario
em Belo Horizonte foram generalizadas (Souza, 1999:116).

Para superar ou reduzir as resisténcias internas, o comando da policia militar
deveria, pelo que se infere da analise feita por Souza (1999), promover discussdes
prévias sobre o modelo comunitario com os policiais de ponta - responsaveis pela
execucdo do policiamento -, bem como criar novos métodos de formacéo e treinamento
desses policiais. No entanto, observa Souza (1999), a policia comunitaria foi pensada e
planejada pelos altos escalées da organizagdo, e transformada em diretriz a ser
incorporada por toda a agéncia policial sem qualquer discussdo prévia.?® As
dificuldades percebidas no interior da corporacdo pareciam estar associadas,
essencialmente, a dois fatores: a auséncia de planejamento para a implantacdo do
programa de policiamento comunitario; falta de preparo dos policiais de ponta, de forma
a familiariza-los com a filosofia e as estratégias do modelo comunitério (Souza,
1999:116, 117).

Referindo-se a incorporacdo do modelo sem discussdo e analise prévia dos seus
objetivos e expectativas, associada a falta de preparo do policial de ponta para as
mudangas, Souza (1999:117) destaca o depoimento de um oficial do 22° batalhdo, que

sera reproduzido aqui em parte:

“A policia comunitaria ndo foge a regra. Alguém teve a idéia, langou, ndo
preparou 0s gerentes, que sdo os oficiais, 0s sargentos, para executar esse
policiamento. Langada a doutrina tivemos varias restrigdes. O nosso policial
de ponta ndo foi preparado sente-se mandado pelo civil. Dentro de uma
doutrina militar, com resquicios de um passado ndo muito longe, ele sente
aversdo a isso. Ele ndo aceita ser mandado, a ndo ser pelos superiores dele.
Mesmo assim tem a questdo de ser mandado por um civil: ‘um civil me
mandando? Eu sou a autoridade!” O policial ainda ndo se sente servidor
publico”.

A cultura militar, reafirmada pelo modelo tradicional de policiamento nas policias
militares brasileiras em quase toda a sua existéncia, ainda se fazia sentir, 0 que tornava
dificil a aceitacdo dos “novos” valores trazidos pelo modelo comunitario. O depoimento
transcrito acima menciona alguns efeitos das influéncias exercidas pela cultura militar —
essencialmente reativa, repressiva, com organizacbes altamente centralizadas e

possuidoras de um controle interno rigido. Como o policial de ponta ndo estava

“acostumado” a realizar qualquer atividade que ndo fosse determinada por seus

220 O policiamento comunitario foi introduzido na policia militar de Belo Horizonte — especificamente no
22° batalhdo — pela diretriz 3008, de 01/07/1993.
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superiores hierarquicos, tornava-se essencial o investimento e o esfor¢o dos oficiais para
desenvolver programas de formacao e treinamento em policiamento comunitario. N&o
bastava a introducdo da doutrina comunitaria na policia militar mineira sem que o tema
fosse devidamente discutido e compreendido pelos policiais, desde os oficiais até os
policiais de ponta. A ultima afirmagdo transcrita acima refere-se a um dos aspectos
centrais do policiamento comunitario: o reconhecimento do policial como “prestador”
de servigcos publicos ou como um servidor publico. Para que isso acontecesse, 0S
policiais ndo poderiam continuar sendo treinados apenas para seguir instruges do
comando e obedecer normas contidas nas leis e regulamentos. Somente no momento em
que os policiais comegassem a perceber que sua funcdo ndo pode ser confundida com
um servico militar, de imposicdo da ordem puablica, mas se trata de um servico publico,
e que possui como beneficidria direta a sociedade, as resisténcias & apreciacdo e aos
questionamentos das atividades policiais pela sociedade poderiam diminuir.

Conforme destaca Souza (1999:118), a crenga na superioridade policial e a
resisténcia ao controle da atividade de policia pela populacdo, componentes intrinsecos
a cultura militar, constituem elementos de resisténcia as mudancas propostas pelo
modelo comunitario. As orientacdes — ou determinacdes — dadas pelo modelo
tradicional aos policiais militares para que se mantenham afastados do publico, e
respondam por seus atos apenas perante seus superiores hierarquicos, representam o
cerne da formacéo policial. O contato com o publico e a responsabilizacdo ou controle
externo da atividade policial, essenciais a percepcdo da policia como uma organizacao
publica que presta servigcos civis a sociedade mediante o consentimento, contraria a
cultura tradicional enraizada pelas policias militares brasileiras (Muniz, 1999). De
acordo com Souza (1999:119), os policiais, principalmente os mais antigos, tiveram
grande dificuldade de entender o que significava o controle externo e a idéia de um
policiamento direcionado para a satisfacdo do publico. Salienta a autora (1999), ainda,
que a possibilidade de dividir com a sociedade a responsabilidade pela seguranca,
atribuindo aos cidaddos o planejamento e o controle da atividade de policia, também era
vista pelos policiais como uma ameaca a sua imagem como superiores. A crenca de que
somente o policial seria capaz de lidar com os problemas relacionados ao crime

mantinha-se forte no interior da organizacdo policial. A implantacdo do policiamento
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comunitario dependeria, portanto, de um longo processo de aprendizado das fungdes e
do papel da policia militar na sociedade mineira.

As dificuldades a implantacdo do policiamento comunitario também se fizeram
sentir no que tange a interacdo permanente entre cidaddos e policiais e a transparéncia
da atividade policial. Souza (1999:120) destaca que as representacdes e expectativas da
populacdo quanto ao trabalho de policia e 0 modo como a organizagédo policial vinha
concebendo o trabalho diario da policia nos “ndcleos comunitarios” formavam os
elementos-chave dessas dificuldades.

Uma das questbes observadas por Souza (1999), nas entrevistas feitas com a
populacéo de alguns bairros onde o policiamento comunitario havia sido implantado, foi
0 desconhecimento das finalidades do policiamento comunitario. A autora (1999)
reconhece que a maior parte das pessoas entrevistadas referia-se a policia comunitaria
como um policiamento pago, particular, pertencente a associacdo comunitaria ou a
alguns comerciantes. As reclamacdes das pessoas em relacdo aos constantes assaltos e a
falta de policiamento indicavam, ainda, que as acdes da policia ndo refletiam as
demandas das comunidades locais nem implicavam na participagdo mais ampla da
sociedade (Souza, 1999). A participacdo da comunidade geralmente ficava restrita ao
envolvimento dos membros das associacfes, entre 0s quais, por sua vez, apenas uma
pequena parcela participava das reunifes ou interagia de forma sistematica com o0s
policiais comunitarios (Souza, 1999: 121). Pode-se afirmar, a partir dai, que a finalidade
de aumentar a sensacéo de seguranca da populacdo, exercendo o controle do crime e da
desordem por meio de estratégias preventivas planejadas e desenvolvidas pela policia
em parceria com os cidaddos, ndo foi alcancada. Conforme Souza (1999:122), a
mobilizagdo e a participacdo das pessoas representavam um grande desafio para as
associagdes que vinham se empenhando na divulgacéo do trabalho.?*

A restricdo da participacdo do publico, no policiamento comunitario, as
associacfes comunitarias dificultou ndo apenas o envolvimento dos cidaddos néo
integrados as associagdes, mas também a participagdo de outros setores organizados da
comunidade — Igrejas, entidades comerciais e industriais, clubes de servigos, agéncias

publicas etc (Souza, 1999:123). Com isso, constata Souza (1999), os lideres

221 A divulgacdo se dava, principalmente, através de eventos promovidos nas associacdes, do convite para
as pessoas participarem, da distribuicdo de jornais com esclarecimentos sobre o policiamento comunitario
etc. (Souza, 1999:122).
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comunitarios teriam sido transformados em porta-vozes da comunidade, o que
intensificou o poder de decisdo dessas liderangas quanto aos problemas relacionados a
seguranca publica e ao planejamento das estratégias policiais. A discussdo dos
problemas referentes a operacionalizagdo do policiamento e aos problemas do bairro,
nas reunides, verificava-se entre os lideres comunitérios e 0 comando do 22° batalh&o,
ndo envolvendo, necessariamente, 0os demais membros da populacdo e os policiais de
ponta (Souza, 1999:124).

Por outro lado, afirma Souza (1999:121), a idéia de policiamento para o bairro
acabara sendo associada a concepcao — tradicional — das pessoas de que a presenca de
um policial a cada esquina, ou na porta de cada edificio ou residéncia, vigilante 24 horas
por dia, seria a melhor forma de garantir protecdo e seguranca a populacao. Percebe-se
que a populacdo ndo havia compreendido a esséncia do policiamento comunitario e, ao
tentar adequéa-lo aos objetivos do policiamento tradicional, fazia uma leitura equivocada
do modelo. A desconfianca e o preconceito das pessoas em relacdo a policia ndo parece
ter diminuido nos bairros em que o policiamento comunitario fora introduzido. Souza
(1999:122) menciona os depoimentos de liderangas comunitérias para demonstrar que
as pessoas ainda tinham muita resisténcia e medo de se aproximar dos policiais. Tal
resisténcia € atribuida a dois fatores: a concepc¢do que grande parte dos cidaddos tinham
da policia, como uma presenca constante da repressdo; o envolvimento de policiais com
0 crime e a corrupgéo (Souza, 1999).

Uma questdo igualmente decisiva para a dificuldade dos policiais em mobilizar a
populacdo dos bairros, no sentido de conquistarem parceiros na comunidade, foi a
restricdo da participacdo do policial de ponta no policiamento comunitario. De acordo
com Souza (1999:126), a participacdo de cabos e sargentos resumia-se & permanéncia
ostensiva nos bairros, ficando sob a responsabilidade dos sargentos a comunicagdo com
as pessoas e 0 envolvimento com os problemas do bairro. Em outras palavras, o policial
de ponta ndo gozava de autonomia ou iniciativa para conhecer os problemas da
comunidade, propor solugdes ou participar das reunides comunitarias (Souza, 1999). Os
oficiais do 22° batalhdo costumavam alegar que aos policiais de ponta ndo era conferida
a oportunidade de participar das reunides devido ao reduzido quadro de policiais e ao
horério de realizacdo das reunides (Souza, 1999). Porém, a exclusdo dos policiais de

ponta das discussdes sobre os problemas identificados no bairro e as possiveis solugdes
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parece guardar estreita ligagdo com o receio dos policiais dos escalBes superiores em ter
seu poder ameacado ou reduzido. Apesar de os oficiais do comando terem adotado uma
administracdo mais aberta — no sentido de escutar os pracas -, o trabalho de interacdo
dos pracas com as “comunidades” normalmente ficava restrito aos locais em que 0s
mesmos eram designados a policiar e ficava subordinado as ordens dos superiores
hierarquicos (Souza, 1999:127). As resisténcias do comando em dar maior autonomia
aos policiais de ponta parece estar estreitamente relacionada a cultura tradicional
predominante nas organizagdes policiais brasileiras.

O estabelecimento de relagfes proximas entre os policiais e a comunidade também
foi prejudicado pela rotatividade dos policiais que trabalhavam no 22° batalhdo.
Utilizando as palavras de Souza (1999:128), a doutrina da policia comunitaria tem como
regra fundamental a permanéncia do policial no bairro, para que conheca a comunidade,
seja conhecido e possa desenvolver estratégias preventivas. Para conhecer a
comunidade e seus problemas, conquistar a confianca da populagéo e criar parcerias, o
policial necessita estar alocado de forma permanente e continua em uma mesma area.
No entanto, ndo era essa a regra na area de abrangéncia do 22° batalhdo, onde tanto os
pragas quanto os oficiais no comando eram periodicamente transferidos para outros
locais de atuacdo (Souza, 1999). Cada vez que os policiais eram transferidos da area de
patrulhamento  comunitario interrompia-se 0 processo de conhecimento e
estabelecimento de relacbes de confianga entre 0os mesmos e a comunidade.
Consequentemente, ficavam prejudicados a identificacdo dos problemas locais, 0
planejamento e a aplicacdo das estratégias preventivas direcionadas a sua solugéo.

Além das resisténcias e dificuldades mencionadas acima, um dos pontos mais
polémicos do policiamento comunitirio em Belo Horizonte foi a prioridade dada ao
apoio logistico. Em meio a crise financeira que atravessava a Policia Militar de Minas
Gerais, 0 policiamento comunitario teria surgido, conforme Souza (1999:130), como
uma forma alternativa e viavel para canalizar recursos para a instituicdo policial. Ndo
havia, segundo a autora, a intencdo de diminuir o interesse politico da organiza¢do em
resgatar sua legitimidade frente aos cidadédos, através de um policiamento orientado
pelos principios democraticos e por estratégias preventivas de solucédo de problemas. No
entanto, o que inicialmente parecia uma forma adequada de reduzir as limitacdes

financeiras da organizacdo policial — o policiamento comunitario prevé também a busca
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de recursos junto a comunidade de parceiros -, acabou se transformando no que Souza
(1999) chama de dependéncia entre a Policia Militar e as associagdes comunitarias. A
autora (1999) salienta que tal dependéncia comprometeu tanto o poder de expansdo do
policiamento comunitario quanto sua credibilidade junto a opinido pablica. A expansdo
do modelo comunitéario para outras &reas tornava-se dificil devido as exigéncias das
associacfes comunitarias de que os recursos fossem utilizados em prol dos bairros que
elas representavam.??”> Sua credibilidade ficou abalada pelo fato de as pessoas
comecarem a questionar a finalidade do policiamento comunitario e sua possibilidade
de lidar de forma eficaz com os problemas locais. Ao tratar da experiéncia de
policiamento comunitario em Belo Horizonte, Claudio C. Beato (2002:118) afirma, no
seu texto Reinventando a policia: a implementacdo de um programa de policiamento
comunitario, que “a énfase nas parcerias logisticas contribuiu para a inversdo do
conceito de policia comunitaria”. O modelo comunitario passou a ser visto como
estratégia organizacional alternativa para suprir o parco investimento estatal na
seguranca publica (Beato, 2002). O descrédito da experiéncia de policia comunitaria é
compartilhado, segundo o autor (2002), por grande parte da organizacdo policial e da

populacéo em geral. %

222 Conforme verificado anteriormente, as associagfes exerciam o controle externo sobre todas as agdes
dos policiais comunitarios, e sobre a destinacdo dos recursos angariados no bairro.

22 Beato (2002:118) acrescenta que o descrédito publico em relacdo & primeira experiéncia de
policiamento comunitario em Minas Gerais foi consolidado pelo impedimento legal das parcerias
logisticas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.



4. Dificuldades e resisténcias a implantacdo da nova filosofia/estratégia de policiamento

A descricdo de algumas experiéncias de policiamento comunitario, no capitulo
anterior, permitiu a observacdo dos obstaculos a consolidagdo do modelo comunitario
em cada caso especifico. Nao obstante terem sido percebidas diferencas entre esses
programas, pode-se afirmar que os mesmos apresentam dificuldades ou resisténcias
comuns. O presente capitulo procurara analisar as dificuldades mais freqientes,
considerando pontos de vista distintos, de forma a possibilitar uma melhor compreenséo
dos motivos pelos quais ainda sdo colocados grandes desafios aos interessados na
democratizacédo das policias modernas.

Entre os obstaculos encontrados com maior frequéncia pelos reformadores de
policia, Skolnick e Bayley (2002:71-92) destacam aqueles identificados por eles ao
analisarem experiéncias de policiamento comunitério em diversos paises:?**

- acultura tradicional da policia;

- ajuventude da policia;

- policiais de rua versus policiais da administracao;

- aresponsabilidade de pronta resposta;

- limitacGes de recursos;

- inércia dos sindicatos policiais;

- viaturas com dois policiais;

- responsabilizagdo do comando;

- aestrutura de recompensas;

- expectativas do publico em relagéo a policia;

- fracasso da integracdo com a detencéo de crime;

- aambiglidade do consumidor.

Fazendo mencédo a importancia do modo particular como o policial — o policial de
baixa patente - enxerga 0 mundo ao seu redor e seu papel dentro dele para a
compreensdo do comportamento e das atitudes da policia, Skolnick e Bayley (2002:72)
afirmam que algumas caracteristicas comuns identificadas na cultura de grande parte

das forcas policiais ajudam a compreender sua resisténcia a introducao do policiamento

224 Entre as experiéncias pesquisadas por Skolnick e Bayley (2002:41-55) encontram-se: EUA, na
Australia, Canada, Cingapura, Dinamarca, Finlandia, Gra-Bretanha, Japéo etc.



192

comunitario. %> A primeira delas, segundo os autores, corresponde & nocio de perigo
geralmente exagerada dos policiais (Skolnick e Bayley, 2000). De fato, o policial —
principalmente policial de ponta — depara-se com situacfes diarias de perigo e muitas
vezes é dificil verificar quando o mesmo se apresenta em um grau maior ou menor. Os
policiais estdo expostos a situacdes de risco diariamente, nas interacfes diarias com 0s
cidadaos, as quais possuem uma significativa margem de imprevisibilidade (Muniz,
1999:225). Referindo-se a rotina dos policiais militares brasileiros, Muniz (1999:210)
afirma que o “bom senso” é acionado com regularidade pelos PMs da blue line, para
procurar produzir, com presteza, resultados satisfatérios em situacfes de incerteza e
risco, sem perder de vista as varidveis politicas e morais que instruem os ambientes
sociais onde esse trabalho é realizado. Porém, na pratica, destaca a autora (1999:211), a
forte carga moral inerente a complexa missdo de sustentar a ordem publica favorece a
existéncia de leituras ambivalentes e personalizadas do dever de “proteger e servir”.
Uma leitura comum, verificada quando os policiais levam as Gltimas conseqiiéncias o
dever de produzir o bem a qualquer custo, € a que interpreta os problemas da
criminalidade, da violéncia e da desordem como um “acerto pessoal de contas” (Muniz,
1999). O afastamento entre o policial e a comunidade constituiria um elemento
complicador da leitura do mundo social feita pelos policiais de ponta (Muniz, 1999).
Portanto, parece que o fato de o policial de ponta estar sujeito a um sem namero de
riscos e incertezas no seu trabalho cotidiano nas ruas, por si s6, ndo fortaleceria a
cultura tradicional ainda marcante no meio policial. A exacerbacdo do dever de “manter
a paz e a tranquilidade social” a todo custo poderia ser considerado o elemento-chave
para a reafirmacao da filosofia tradicional.

A suspeita, segunda caracteristica abordada por Skolnick e Bayley (2002:72),
corresponde a primeira linha de defesa antecipada do perigo. De acordo com Muniz
(1999:217-218), a postura de constante suspeicao dos policiais, desenvolvida a partir de
seu trabalho nas ruas, altera, em graus diferenciados, suas formas de interacdo com 0s
atores sociais. A suspeita seria uma forma de olhar o mundo social que ndo pode ser

literalmente suprimida da rotina de policia, e que surge como resultado da necessidade

225 Os autores citam Robert Reiner (2002:72) pelo fato de 0 mesmo afirmar que o policial de baixa patente
é o principal determinante do policiamento no lugar onde ele realmente é relevante, na rua. Para uma
apreciacdo dos aspectos que conformam a chamada “cultura de rua” das Policias Militares ver: Muniz
(1999).
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de manter um olhar cuidadoso a qualquer sinal de desordem, a qualquer vestigio de
problemas, de risco potencial ou de agressdes fortuitas (Muniz, 1999:218, 219). Ela
seria oriunda, portanto, da necessidade de resposta pragmatica para os elementos de
perigo, autoridade e eficacia intrinsecos a realidade policial (Muniz, 1999). Essa
disposicdo dos policiais para a suspeita ndo apenas é aperfeicoada pelas condi¢des
intrinsecas do trabalho policial nas ruas, mas também encorajada durante a formacéo e a

capacitacdo dos policiais de ponta (Muniz, 1999:219).%

As principais variaveis que
concorrem para a construgcdo da suspeita no ambiente policial ostensivo, conforme

Muniz (1999:221), seriam:

“as necessidades operacionais do trabalho policial (prevencdo, dissuasdo e
repressdo do crime e da desordem); a demanda por resultados tangiveis; as
visdes comunitarias de ordem social e seus niveis de tolerancia para com a
alteridade e; por fim, o “modus operandi” dos individuos “vigiados” e a
percepcdo do perigo construidos a luz dos padrdes culturais que conformam a
moralidade ordinaria ou convencional”.

A suspeicdo mostra-se, em um primeiro momento, como um desdobramento
normal do trabalho do policial nas ruas, e essencial para que os policiais de ponta
possam identificar, monitorar e se antecipar a conduta potencialmente criminosa e
desordeira dos individuos que vivem e se relacionam nos mais diferentes cenarios
urbanos (Muniz, 1999). Até aqui, parece perfeitamente compreensivel e essencial a
formacéo da suspeita no meio policial. No entanto, o ponto que se mostra problematico
no tocante a suspeicdo dos policiais de ponta é a utilizagdo dos estere6tipos sobre os
individuos, os quais sdo originarios também do proprio meio social em que é realizado o
trabalho policial. Sobre o aspecto delicado envolvendo a importancia conferida aos

esteredtipos na pratica policial, Muniz (1999:223) observa:

“Parece-me, entdo, que o problema fundamental é se esse sistema esta
baseado na realidade dos eventos conflituosos, desordeiros e delituosos, ou se
ele tdo somente reproduz, em uma ordem sensivel e instrumental, categorias
discriminatorias e entendimentos amadores das técnicas de abordagem
policial, de certo, muito pouco Uteis as necessidades operacionais da policia,
no que concerne as tarefas legais e legitimas de prevencdo, dissuasdo e
repressao”.

Parece haver muita impropriedade na formacdo e no treinamento policial, o que
permite que seus preconceitos para com determinadas classes sociais ou grupos étnicos

acabem orientando a atuacdo dos policiais em suas interacdes cotidianas com 0s

226 A autora (1999:119) refere-se aos guias de identificacdo de situacBes e pessoas suspeitas constantes
nos manuais de policia.



194

cidaddos (Muniz, 1999:221). Muitas vezes os policiais suspeitam de individuos pelo que
eles sdo, e ndo pela forma como se comportam. Constata-se, a partir dai, que a cultura
tradicional da policia é responsavel pela intensificacdo das praticas discriminatdrias dos
agentes policiais de ponta no seu trabalho cotidiano nas ruas, o que explica porque 0s
“alvos” principais da preocupacdo dos “agentes da lei” ainda s&o as consideradas
“classes de risco” ou “classes perigosas” — pobres, jovens negros, minorias sexuais, etc
(Muniz, 1999:222). Além de potencializar as tensfes existentes no meio social, e entre
essas minorias e a Policia, os estere6tipos policiais tendem a ser contraprodutivos para a
finalidade de “preservacdo de uma ordem publica” democratica, a qual requer
eficiéncia, eficacia e efetividade dos policiais (Muniz, 1999:223, 224).

O perigo e a suspeita levam, de acordo com os autores Skolnick e Bayley
(2002:72-73), a terceira caracteristica, conhecida como solidariedade ou fraternidade,
que revela a tendéncia dos policiais em manter relagdes sociais com outros policiais.
Isso se da por inUmeras razdes, dentre as quais o fato de os policiais ndo confiarem nas
pessoas que policiam. Para falar da falta de confianca que os policias tém nas pessoas
que policiam, que interfere negativamente no desenvolvimento do policiamento
comunitario, os autores (2002: 73) referem-se a Mark Baker. Este autor afirma que os
policiais sabem que o publico em geral se ressente de sua autoridade e € inconstante em
seu apoio, tanto em relacdo a politica policial como em relacdo aos proprios policiais
enquanto individuos (Skolnick e Bayley, 2002). Isso justifica, em parte, a resisténcia
dos policiais em estabelecer relagbes proximas com os cidaddos para os quais prestam
servigos — os policiais tendem a se “fechar” no seu “mundo” -, constituindo um dos
principais obstaculos a implementacdo de um programa de policiamento comunitario
real.

Considerando a cultura do atual policiamento — tradicional - 0 maior obstaculo a
implementacdo de uma nova estratégia de policiamento, Mark H. Moore (2003:168-
169) assinala trés abordagens possiveis para a mudanca dessa cultura. Primeiramente, a
policia deve, conforme o autor, estar bem mais aberta a pressdo externa, para que todos
dentro do departamento figuem muito mais expostos a contatos importantes com as
comunidades (Moore in Tonry e Morris, 2003:169). Para que isso ocorra, torna-se
necessario o esforco dos executivos de policia para “tirar os policiais de dentro de seus

carros” e os administradores médios de “tras de suas mesas” (Moore in Tonry e Morris,
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2003). Em segundo lugar, continua Moore (2003), é preciso que os valores dominantes
da organizacdo estejam claros, com o estabelecimento dos termos de responsabilizacao,
0 estimulo de parcerias com grupos externos e, também, para que seja anunciado a
guem esta dentro do departamento de policia 0 que € esperado e 0s valores que devem
ser seguidos. O terceiro passo seriam as mudangas dos aspectos administrativos
incompativeis com os novos valores, que tratariam exatamente do desenvolvimento das
medidas organizacionais caracteristicas do policiamento comunitario (Moore in Tonry e
Morris, 2003). Essas trés abordagens parecem corresponder as propostas do
policiamento comunitario, 0 que permite a constatacdo de que a mudanca na cultura do
atual policiamento requer a insisténcia dos administradores de policia na introducéo de
medidas que possibilitem a adesdo paulatina de todo o efetivo policial aos valores
democraticos. Logo, a medida que as estratégias do policiamento comunitario forem
colocadas em prética e 0s novos valores pelos quais deve se orientar a policia passarem
a ser exigidos dentro do departamento, as expectativas de substituicdo e de consolidacéo
do “novo” do modelo podem aumentar.

A juventude dos policiais, atrelada ao treinamento e a permissao para o uso da
forca, é apontada como uma resisténcia por Skolnick e Bayley (2002:74) pelo fato de o
policiamento comunitario demandar um grau de maturidade maior que provavelmente
vai ser encontrado em policiais mais velhos. Acredita-se que a juventude policial pode
dificultar a compreensdo do papel mais amplo do policial necessario ao policiamento
comunitario. Muitas vezes esses policiais jovens, procurando seguir 0s mais antigos no
departamento policial, adquirem desses as maiores influéncias no tocante a percepc¢éo
que devem ter do publico e das relagcbes com esse mesmo publico. A preocupacdo dos
citados autores parece fazer sentido, mas apenas em parte. 1sso porque, ndo obstante 0s
policiais mais velhos normalmente possuirem maior maturidade, a juventude dos
policiais pode ser proveitosa para a expansdo dos ideais comunitarios. Os policiais mais
jovens comumente fazem parte do grupo de policiais que integram o efetivo da Policia
ha& pouco tempo, e que ainda ndo adquiriram 0s vicios inerentes a cultura tradicional.
Pode se tornar mais facil a adesdo desses individuos aos valores introduzidos pelo
policiamento comunitario, desde que o departamento ofereca cursos de formacéo,

treinamento e reciclagem condizentes com o0s novos ideais.
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No tocante ao terceiro obstaculo, Skolnick e Bayley (2002:74-75) entendem que 0s
policiais de rua, por serem considerados cinicos, frios, céticos em relacdo a inovacdes
vindas da administracdo, oferecem maior resisténcia a filosofia do policiamento
comunitario do que os policias da administragdo, e que é mais provavel que o policial da
administracdo, como um todo, esteja interessado na idéia do policiamento comunitério.
As resisténcias existem, tanto por parte dos administradores quanto dos policiais de rua;
o0 problema esta em saber onde ela é, de fato, maior.

A responsabilidade de pronta resposta, por seu turno, esta associada ao fato de toda
agéncia policial moderna, em razdo da percepg¢éo do crime e do perigo pela populagao,
ser construida para funcionar como um servico de emergéncia de resposta rapida, o que
acaba, segundo os autores (2002:76-77), tornando as atividades reativas da policia a
prioridade principal do pessoal de comando, em detrimento do policiamento
comunitario.??” Inegavel a importancia da prestacio do servico de pronta resposta pela
policia, constituindo um grande avango para o policiamento moderno a aquisi¢do de
meios tecnologicos — carro de patrulha, telefone, radio, computador etc - que viabilizam
o atendimento emergencial a populagdo. Ao lidar com os crimes ja ocorridos, 0s
servigos policiais geralmente se concentram no apoio a vitima e na tentativa de
encontrar seus autores para encaminha-los a justica criminal. Porém, os policiais, bem
como a populagdo, muitas vezes ndo percebem que a priorizacdo da atividade reativa, ao
invés de exercer um controle eficaz do crime e diminuir o medo dos cidaddos, faz
crescer cada vez mais a demanda por servicos de pronta resposta da policia e
reclamacdes sobre 0 aumento da criminalidade.

Moore (2003:159) atenta para o fato de que a centralizacédo e a reatividade na luta
contra o crime tambeém estd conectada com a preocupacdo de impedir que a policia se
torne demasiado poderosa e intrusiva na sociedade. Ele se refere a uma qualidade da
estratégia reativa que considera importante: a de que ela assegura que a policia opere na
superficie da vida social e ndo interfira nela profundamente, ou seja, que ela protege a
privacidade e a liberdade dos cidaddos e economiza o uso da autoridade do Estado,
mantendo os agentes do Estado & distancia (Moore in Tonry e Morris, 2003:129). De

227 Moore (2003:150), reportando-se a estudos realizados por autores como Kelling e Wycoff na década
de 1970, refere-se a dificuldade de, em departamentos comprometidos com a luta profissional contra o
crime, introduzir o “policiamento em equipe”, citando os departamentos de Dallas e Los Angeles como
um prova disso.
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fato, existe o receio de que a policia se torne muito poderosa na comunidade ao procurar
resolver todos os problemas da sociedade, problemas esses que poderiam ser resolvidos
por outras instituicdes. Uma preocupa¢do comum dos criticos é a de que o policiamento
comunitario se torne uma espécie de “vigilantismo” e interfira substancialmente na
privacidade e na liberdade das pessoas.

A preocupacao de impedir que a Policia se torne uma instituicdo muito poderosa na
sociedade é justificada pelo entendimento segundo o qual, a medida que a policia for
correspondendo mais as preocupacdes da sociedade e ficando mais habil no uso de
técnicas de prevencdo ao crime e solugdo de problemas, corre-se o risco da instituicao
se tornar politica e burocraticamente mais poderosa (Moore in Tonry e Morris,
2003:160, 161). Tornando-se mais poderosa, a Policia poderia se intrometer mais
profundamente nos negdcios dos cidaddos e de outros 6rgdos governamentais (Moore in
Tonry e Morris, 2003). No entanto, o autor (2003) entende ser excessiva tal
preocupacdo. Considerando que muitas analises das condicdes das cidades indicam um
colapso significativo nos mecanismos informais de controle, como as responsabilidades
da familia e da comunidade, Moore (2003:161) afirma que os mecanismos formais de
controle social — entre os quais se inclui a Policia — poderiam ser usados de forma a
criar o fortalecimento do controle social informal, sendo esta a proposta do
policiamento comunitario e do policiamento para a solucdo de problemas. Se a Policia
conseguir 0 apoio e a cooperacdo de integrantes da comunidade que estdo dispostos a
resolver ou diminuir os problemas que mais afetam a qualidade de vida da populacgéo, a
contribuicdo desses modelos para o fortalecimento das instituicdes informais de controle
social pode ser significativa.

A priorizacdo do papel da policia na luta contra o crime, atraves da aplicacdo da
lei, é justificada, ainda, pelos criticos do modelo de policiamento comunitério, pelo
receio de que relagdes mais proximas entre a policia e o cidaddo favoregcam o retorno da
corrupcdo, da parcialidade, da discriminacdo, e dos atos violentos da policia.
Rechagando esse entendimento, Moore (2003:162-163) afirma que esses medos
parecem especialmente apropriados para departamentos que nunca colocaram os valores
legais em primeiro lugar, ressaltando que, na melhor das hipdteses, a conquista do
policiamento profissional estimulando os valores legais nos departamentos de policia

tem sido incompleta. Ele argumenta que o enfoque absoluto na eficicia de controle do
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crime, um dos maiores equivocos da cultura tradicional de policia, encoraja os policiais
a verem os valores legais mais como restricdes do que como objetivos (Moore in Tonry
e Morris, 2003:163). A realidade das praticas policiais nos Estados modernos, em que 0
modelo profissional ndo conseguira por fim & corrupgdo, a discriminacao e a violéncia
policial, confirma o entendimento de Moore. S&o comuns as reclamacg6es dos policiais
brasileiros de que os direitos humanos e os demais preceitos democraticos impedem a
policia de agir na “luta contra o crime”. Essas questdes sdo de dificil solucdo, e
requerem mudancas profundas nas politicas de seguranga publica e nas percepcdes de
ordem publica por parte da sociedade. O papel da policia, nessa tarefa, consiste em
pautar suas acOes nos valores legais, conscientizando-se de que o papel da instituicdo
policial em um Estado democratico estd essencialmente ligado a protecdo dos direitos e
garantias de todo cidaddo. Além disso, as mudancgas requerem a compreensdo de que 0s
objetivos do policiamento — controle do crime, da violéncia e da desordem — ndo séo
afetados pelos principios democraticos, os quais podem, ao contrario, tornar mais eficaz
o trabalho policial.

O quinto obstéculo corresponde a limitacdo de recursos, principalmente os recursos
humanos. Skolnick e Bayley (2002:77) afirmam que ainda ndo estd bem definida a
resposta para a questdo da limitacdo de recursos ser ou ndo um impeditivo para a
implantacdo do policiamento comunitario. Como os departamentos de policia nao
podem prescindir do servigo de pronta resposta, e considerando que as solicitagdes por
esse servico tém aumentado significativamente, muitos administradores entendem ser
inviavel o desenvolvimento do policiamento comunitario sem recursos adicionais. Esses
administradores ndo vislumbram a possibilidade de o policiamento comunitario, por
meio da “ronda a pé”, reduzir as chamadas de servico via telefone. Os autores (2002:79-
80) enfatizam que puderam constatar uma demanda reduzida de atendimento das
viaturas policiais a problemas - vizinhos barulhentos, abuso contra criangas, abuso de
conjuge e outros problemas de ordem publica - que podem ser atendidos com rapidez
pelos policiais de “ronda a pé” nos lugares em que o policiamento comunitério estava
em funcionamento.??® Se, ao contrério do verificado por Skolnick e Bayley em suas
pesquisas, grande parte das solicitacGes de servico via central de atendimento englobar

problemas que podem ser resolvidos rapidamente pela “ronda a pé”, parece que o

228 Algumas experiéncias sdo citadas pelos autores (2002:77), destacando-se a “ronda a pé” de Flint, em
Michigan (EUA), e as experiéncias ao redor do mundo.
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policiamento comunitario podera ser um meio de diminuir as demandas por esses
servigos e, a0 mesmo tempo, aumentar a satisfacdo do cidaddo para com 0s servicos
prestados pela Policia.

Moore (2003:166-168) fala das solucbes descobertas por executivos de policia, nos
departamentos de policia norte-americanos, no tocante a caréncia de recursos
necessarios a implantagdo do policiamento comunitario. Em Flint, Michigan, os
cidaddos, ndo obstante terem se oposto ao aumento geral de impostos, estavam
dispostos a apoiar um imposto para apoiar a “patrulha a pé”. Logo, o apoio da
populacdo local tende a ser um fator positivo para a busca de recursos adicionais pela
Policia, o que se torna mais provavel a medida que aumenta a confianca na Policia.

Outro obstaculo é percebido nos lugares em que os sindicatos policiais vém
ganhando forca. Como, a partir dos anos 1960, os sindicatos tornaram-se mais
poderosos nos Estados Unidos, Skolnick e Bayley (2002:81-82) ressaltam que ndo se
pode desprezar o que os sindicatos pensam sobre o policiamento, e constatam que ha
certa resisténcia a policia comunitéaria. Eles indicam alguns aspectos da resisténcia
oferecida pelos sindicatos policias, entre os quais pode ser mencionado o fato de os
lideres sindicais entenderem que o policiamento comunitario significa uma ameaca ao
adequado papel da policia (Skolnick e Bayley, 2002:82). A “Vigilancia de Bairro” é
considerada, muitas vezes, como um “substituto” da policia; uma ameaca ao
profissionalismo, pois 0s policiais sdo treinados para lidar com o crime, atraves da
repressdo ou prevencdo, e ndo querem a interferéncia do cidaddo nessa area; uma
ameaca aos proprios sindicatos, caso signifique uma reducdo do efetivo policial
(Skolnick e Bayley, 2002). Tudo indica que esse Gltimo fator, a redugcdo do nimero de
policiais, esta diretamente ligada a utilizacdo de civis no policiamento, na realizacdo de
tarefas rotineiras ou preliminares que ndo envolvam o uso da for¢a, uma pratica comum
no policiamento comunitario, justificavel pela importancia da participacdo da sociedade
e pela falta de recursos necessarios nos departamentos de policia. Os demais fatores, por
sua vez, parecem estar atrelados a prépria cultura tradicional de policia, disseminada por
toda a sociedade e, conseqiientemente, entre os sindicalistas.

A designacao de dois policiais para cada viatura de policia, uma marca da policia
(profissional) moderna, aparece como uma dificuldade pelo fato de contribuir ainda

mais para a caréncia de mao-de-obra (Skolnick e Bayley, 2002:84, 85). Embora a
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viatura com dois policiais possa dar origem a uma sensacdo de seguranca e prazer no
trabalho entre aqueles que estdo policiando, também pode gerar, conforme Skolnick e
Bayley (2002), um distanciamento em relacdo a populacdo que estd sendo policiada,
pois os dois policiais que estdo percorrendo a cidade juntos, dentro de uma viatura,
tendem a restringir suas relacbes aquela comunidade moével. Como demonstrado em
varios experimentos, a utilizacao de dois policiais por viatura ndo interfere na producéo
policial e, com o advento de recursos tecnoldgicos, os policiais podem obter auxilio
rdpido em qualquer situacdo de perigo, a adocdo do patrulhamento com um policial por
viatura seria um caminho para a resolucao de parte dos problemas de caréncia de mao-
de-obra que afetam muitos departamentos de policia.??’

A responsabilizacdo do comando envolve a discussdo acerca da centralizacdo ou

2% A medida que aumenta a centralizago e a hierarquia

nédo das organizacgdes policiais.
do sistema de responsabilizacdo de determinado departamento, maior a dificuldade de
introduzir o policiamento comunitario. O policiamento comunitario possui como
pressuposto basico um certo grau de descentralizacdo da autoridade para as
“minidelegacias” e postos de policiamento de bairro. A responsabilizacdo da policia, no
policiamento comunitario, passa a ser exercida também perante a comunidade, enquanto
os departamentos altamente centralizados e hierarquizados sé admitem a obediéncia do
policial perante o comando — conforme o previsto nas leis e regulamentos. Para destacar
a necessidade de modificagdes nessas estruturas organizacionais altamente
centralizadas, Skolnick e Bayley (2002:85) enfatizam que o policiamento comunitario
ndo implica necessariamente a perda da autoridade politica centralizada e, muito menos,
da responsabilizacdo centralizada.”®* Além de viabilizar a operacionalizacdo das
atividades da Policia, ja que passa a ser imprescindivel a concessdo de um maior poder
de decisdo e maior liberdade aos chefes e aos policiais de ponta que integram 0s postos

22 Os autores citam os departamentos de policia da California como um exemplo dos beneficios da
utilizacdo de viaturas com um policial para a questdo da méo-de-obra (2002:84-85).

%0 Sobre a fragilidade do controle centralizado, ver Moore (2003:164).

1 O Chefe Raymond Davis, de Santa Ana, Califérnia, citado pelos autores, delegava uma autoridade
consideravel aos comandantes de &rea e aos sargentos na implementacéo de uma filosofia de policiamento
comunitario ou na escolha da estratégia geral — designando, por exemplo, um maior nimero de policiais
para as rondas a pé em determinados bairros ou ruas, de acordo com as necessidades de cada area -, mas
essa mesma estratégia geral colocava limites importantes no arbitrio dos comandantes e sargentos; esses
comandantes ndo poderiam evitar a responsabilidade pelas rondas de bairro a pé, pela “Vigilancia do
Bairro”, pela educacdo preventiva do crime etc. (2002:86).
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de policia locais, a responsabilizacdo é proposta como um mecanismo adicional de
controle do trabalho policial.

Um fator que também representa uma dificuldade para a implementacdo do
policiamento comunitario, a estrutura de recompensas estad ligada a forma como é
medida a eficacia individual do policial. No policiamento tradicional predomina a
afericdo da eficacia pelo numero de detencgdes, prisdes por crimes, apreensdes, indices
de solucdo de crimes, revistas nas ruas, multas de transito etc (Skolnick e Bayley,
2002:86). A preferéncia por tais métodos de “controle da qualidade” dos servigos
prestados pelos policiais poderia estar relacionada, em parte, a dificuldade de
desenvolver um conjunto de critérios que consiga medir essa eficacia de forma
convincente (Skolnick e Bayley, 2002). No policiamento comunitario, conforme
observam Skolnick e Bayley (2002), além de ser impossivel verificar a quantidade de
crimes que um policial contribui individualmente para prevenir, seu sucesso envolve o
inicio de mudancas sutis no comportamento e nas atitudes da comunidade. Somente sera
possivel, de acordo com esse entendimento, convencer os policiais de ponta a se
dedicarem ao policiamento comunitario quando as forcas policiais lancarem mao de
recompensas que valorizem: o entusiasmo do bairro em relacdo a autodefesa; a maior
inclinacdo das pessoas para fazer “dendncias” para a policia; o engajamento dos
policiais em aumentar sua eficacia; a capacidade das vitimas de se recuperar mais
rapidamente dos “traumas”; a sensacdo de eficacia contra o crime por parte dos
cidaddos; a satisfacdo da comunidade em relacdo ao trabalho policial; a confianga entre
0s vizinhos; a diminui¢do do medo do crime; e 0 aumento do senso de colabora¢do com
a policia (Skolnick e Bayley, 2002:86, 87). Mais um desafio, portanto, para 0s
defensores do policiamento comunitario é o convencimento dos governantes, secretarios
de seguranca e administradores de policia a respeito da necessidade de se adotar
critérios de mensuracdo de eficacia e concessdo de recompensas distintas do que se
costuma ver nas agéncias policiais modernas. Os meios convencionais ja se mostraram
inadequados e tendem a reforgcar o entendimento do policial de que seu mandato se
restringe as atividades repressivas de controle ao crime.

As expectativas do publico em relacdo a policia constituem, ao mesmo tempo, um
meio e um fim para o policiamento comunitdrio. Um meio porque uma das

caracteristicas do policiamento comunitario, que o tornam diferente do modelo
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tradicional, é a proximidade, o apoio, a participacdo e confianca do publico nas
estratégias de prevencdo ao crime e a desordem. Um fim pelo fato de o policiamento
comunitario se apresentar como uma alternativa para melhorar a qualidade geral de vida
do cidadao e leva-lo a acreditar que a policia se preocupa com seus problemas e é capaz
de resolvé-los. A satisfacdo do publico tende a refletir positivamente na percepcao que
as pessoas tém da eficécia policial e, conseqlientemente, tende a melhorar a imagem da
policia. No entanto, algumas questbes acabam dificultando esse processo. Segundo
Skolnick e Bayley (2002:87), muitas vezes os cidaddos preferem modos mais
tradicionais de policiamento, por ser aquilo que eles estdo acostumados a ver -
normalmente as pessoas ndo estdo interessadas em se relacionar com o policial. Essa
preferéncia os leva a crer que o policiamento comunitério esta interferindo no padréo
das capacidades de combater o crime (Skolnick e Bayley, 2002). Muitos segmentos da
sociedade ainda associam a policia a uma instituicdo essencialmente repressiva
(Skolnick e Bayley, 2002). Os autores (2002:87-88) atentam, ainda, para o fato de tal
resisténcia do publico ser utilizada por policiais tradicionais, que se ressentem da
mudanga e desejam retornar aos velhos modos de patrulhamento preventivo em viaturas
com dois policiais, para difamar o policiamento comunitario. Certamente, e isso foi
demonstrado nas experiéncias descritas no capitulo anterior, muitas vezes a implantacéo
ou a continuidade do modelo de policiamento comunitéario é dificultada por meio da
utilizacdo desses argumentos por governantes, administradores de policia e policiais de
ponta.

A falta de integracdo entre as iniciativas de prevencdo do crime do policiamento
comunitario e as atividades de investigacdo e controle do crime do policiamento
tradicional também compromete o sucesso do policiamento comunitario. A integracédo é
essencial para possibilitar a troca de informacdes entre essas atividades — as iniciativas
de prevencdo tendem a facilitar a investigacdo e o controle do crime pelo departamento
— e evitar que haja disputa por espaco entre os comandos. Conforme verificado nos
programas de policiamento comunitario exemplificados nessa dissertagdo — EUA, Belo
Horizonte (MG) e Copacabana (RJ) -, quando o policiamento comunitério é introduzido
em uma unidade do departamento de policia, as chances de haver resisténcia por parte
dos membros de outras unidades aumentam. Promover a integracao entre as atividades

de um e outro ndo significa, entretanto, deixar o policiamento comunitario sob a
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responsabilidade das unidades operacionais. Skolnick e Bayley (2002:88) ressaltam que
se 0 policiamento comunitario for entregue aos cuidados das unidades operacionais, elas
poderdo negligencia-lo em favor das atividades tradicionais. Uma solucdo seria,
conforme verificado pelos autores (2002:88-89) ao observarem a policia de Detroit,
criar um comando separado para o policiamento comunitario, e que preste contas
diretamente ao chefe — ao comando geral.

Analisando o impacto das Unidades de Relacdes Comunitarias criadas pelos
departamentos de policia dos Estados Unidos, na década de 1960, Bittner (2003:208-
210), atesta que, embora, de fato, tenha levado ao estabelecimento de relagdes de
confianca genuinas entre alguns policiais e alguns lideres dos grupos discriminados,
onde foi bem sucedida, a experiéncia resultou em um isolamento dos esfor¢os no
departamento policial. Esse isolamento deveu-se, principalmente, segundo o autor
(2003:210), ao fato de os policiais que conseguiram estabelecer ligacbes compreensiveis
viaveis e reciprocas com as pessoas que viviam nos guetos [ghettos], areas deterioradas
[skid rows] e nos distritos de risco [tanderloin districts] terem sido vistas
freqlientemente por seus colegas como tendo se juntado & “oposi¢cdo” ou como estando
engajados com uma atividade que nada tem a ver com o trabalho policial.

Moore (2003:152-153), por sua vez, entende que a concentracdo da
responsabilidade por relacGes eficazes com a comunidade em “esquadrdes” especiais
gera quatro consequéncias: o isolamento de uma fungdo em uma unidade especializada
faz com que ela fique vulnerdvel ao ridiculo organizacional, como aconteceu com
unidades de relacbes comunitarias, que ficaram conhecidas como esquadrdo “sorri e
acena” ou “esquadrdo de castigo”; o restante do departamento parece livre da
responsabilidade de aumentar a qualidade das relagdes com a comunidade; quando a
unidade de relagdes comunitarias consegue obter informacdes importantes acerca das
preocupacdes da comunidade ou da forma como a comunidade pode apoiar os policiais
comunitarios, dificilmente essas observacdes sdo ouvidas dentro do departamento; o
departamento deixa de procurar outros meios de melhorar as relagbes com a
comunidade, por entender que o0 que estd sendo feito pela unidade de operacdes
comunitérias é suficiente.

O ultimo obstaculo ao desenvolvimento do policiamento comunitario destacado

por Skolnick e Bayley (2002:90-91) é aquele que se torna cada vez mais presente em
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areas urbanas demograficamente complexas e com crescente diversidade étnica: o
estabelecimento de vinculos entre a policia e os cidaddos que ela serve e entre 0s
diferentes setores identificaveis do publico.®? Essa dificuldade impede a existéncia da
reciprocidade policia-comunidade, essencial ao policiamento comunitario, tendo em
vista a intolerancia e os ressentimentos dos membros que integram 0s mais diversos
grupos minoritarios. Entretanto, os autores (2002:92) entendem que as forcas policiais
podem tentar resolver, ou amenizar, essas diversidades através de normas mais amplas
de decoro e seguranca para cada bairro separadamente.?*®

Para reduzir as ambiglidades existentes na comunidade, as quais representam um
obstaculo para a criacdo das relagdes de reciprocidade entre a policia e a comunidade,
seria preciso atentar para o objetivo do policiamento comunitario. De acordo com
Bittner (2003:211), mais do que mudar as pessoas, é a mudanca do alinhamento entre as
pessoas (e entre as partes da sociedade) que define o objetivo do policiamento
comunitario. Portanto, caberia a policia, para tornar as relacdes entre os membros da
comunidade — a expressao comunidade abrange, aqui, tanto 0os grupos pertencentes ao
mesmo bairro como os grupos de bairros distintos - menos conflituosas, estabelecer
algumas normas gerais a serem seguidas por cada grupo distinto.

Para melhor compreender porque o policiamento comunitario ainda é evitado por
muitos, ndo obstante se apresentar entre as melhores alternativas as crises pelas quais
passa a policia em tempos de democracia, todos aqueles que defendem a formacéao de
uma policia democrética carecem da apreciagdo do maior numero possivel de
experimentos. Somente analisando 0s casos concretos parece possivel a identificacdo
dos obstaculos comuns e, conseqiientemente, do planejamento das medidas necessarias
para vencé-los.

Como qualquer reforma, pelo fato de rediscutir valores e comportamentos até entdo
considerados imutaveis, oferece muitas resisténcias, ndo seria diferente com uma

reforma que se propde a democratizacdo das instituicdes policiais. A intensidade com

22 Os autores se referem a diversidade étnica, mas outras ainda podem ser mencionadas, como as
diversidades sécio-econdmicas.

233 para falar do territrio apropriado a ser considerado quando se tratar dos limites da administracio no
policiamento comunitario, Skolnick e Bayley (2002:91-92) recordam-se de Gerald D. Suttles, pelo fato
deste autor definir “o bairro defendido” como “a menor area que possui uma identidade corporativa
reconhecida tanto por seus membros como pelos que estdo fora dele [...] uma &rea para a qual as pessoas
se retiram para evitar um aumento nos riscos de insultos ou de ofensas que poderiam sofrer ao se
movimentarem para fora dali”.
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que essas resisténcias aparecem depende de varios fatores, como a formacao politica,
social, econémica e cultural do Estado.

Os interessados no policiamento comunitario ndo pretendem defender sua
perfeicdo, muito menos afirmam que ele representa a solugédo para todos os problemas
envolvendo a seguranca publica. Considerando as limitagdes e as perguntas ainda sem
resposta sobre o policiamento comunitario, demonstram o0s pesquisadores e todos
aqueles — governantes, administradores de policia — que constataram a ineficacia do
policiamento estritamente repressivo nas sociedades democréticas, que o policiamento
comunitario pode modificar pontos cruciais atinentes ao policiamento tradicional. Por
outro lado, ressaltam que o policiamento comunitario ndo surgiu para substituir o
modelo tradicional, mas para redirecionar suas prioridades, aumentando a eficacia das
estratégias utilizadas pelos policiais na prevencdo do crime, da violéncia e da desordem,

e produzindo muitos outros efeitos positivos j& mencionados nos capitulos anteriores.

4.1. Duvidas inerentes a implantacéo do policiamento comunitario

Inimeras dificuldades ou resisténcias sdo encontradas, em maior ou menor grau,
nos paises em que o modelo de policiamento comunitario vem sendo experimentado nas
duas Ultimas décadas. Essas dificuldades traduzem-se, muitas vezes, em duvidas
relacionadas aos possiveis efeitos do policiamento comunitario.®* Por outro lado, a
filosofia e as estratégias do policiamento profissional ainda sdo defendidas entre
governantes, administradores de policia e diversos segmentos da sociedade. Essas
pessoas afirmam que o policiamento comunitario pode trazer sérios riscos a seguranca
publica, ao papel da policia e aos valores legais das sociedades democraticas.

O policiamento comunitario propde mudancas substanciais na forma de pensar e
operacionalizar a seguranca publica. Muitos valores abandonados ou negligenciados no
momento em que o modelo profissional se desenvolvia nos Estados Unidos — inicio do

século XX — comecaram a ser resgatados pelo modelo comunitario. Skolnick e Bayley

234 Skolnick e Bayley (2002:101-107) referem-se a essas davidas como possiveis deficiéncias do modelo
comunitario.
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(2002:109), por exemplo, entendem que, como o0 “novo” modelo prevé mudancas
profundas nos papéis costumeiros da policia, parece apropriado levantar algumas
questdes mais amplas sobre o papel da policia em uma sociedade livre e democratica.

Tendo em vista as discussdes e questionamentos colocados em torno dos
beneficios e limitagdes do modelo comunitario, parece ser importante destaca-los.
Algumas duvidas ainda persistem, por diversos motivos. Um deles é o fato de as idéias
do modelo comunitério terem recebido maior estimulo recentemente - na década de
1980. Outro motivo esta ligado a “relutancia” em preservar o modelo tradicional, o que,
entre outros fatores, acaba afetando o desenvolvimento de avaliagdes que consigam dar
conta de tais questdes.?*® Um terceiro motivo estaria vinculado as préprias mudancas, as
quais necessitam de métodos de afericdo que atentem para os fatores que interferem no
processo de reforma.?*

Na tentativa de expor as preocupac¢des oriundas do atual periodo de “transicdo”
para o policiamento comunitario, foram selecionadas aquelas que parecem incitar
maiores polémicas entre pesquisadores e administradores de policia. A apreciacao de
cada uma delas permite uma melhor compreensdo dos diferentes graus em que o
policiamento comunitario vem se desenvolvendo.?®” A seguir serdo apresentadas as
questdes comumente referidas por académicos e reformadores de policia, o que faremos

tomando por base o roteiro utilizado por Skolnick e Bayley (2002:101-117).

1 - O policiamento comunitario e o policiamento para a solucdo de problemas
ameacam aumentar o poder da policia e enfraguecem seu compromisso com valores
legais?

O novo enfoque dado pelo policiamento comunitario em relagdo a preservacao da
ordem — a resolucdo de problemas locais como uma forma de prevenir o crime e a
desordem — carece da participacdo da policia e da comunidade. A resolucdo de muitos

problemas depende da cooperacdo de outras institui¢des publicas. Para tentar solucionar

% Sacco (2002:157) destaca a necessidade de desenvolver métodos alternativos para a avaliacdo do
desempenho policial no policiamento comunitario.

236 Moore et al (2000:248) mencionam uma significativa dificuldade de avaliagio. Essa dificuldade deve-
se ao fato de os departamentos de policia serem fortemente influenciados por fatores contextuais —
ambiente politico, necessidades locais, a historia da organizacdo (Moore et al, 2000).

7 Moore et al, 2000, p. 248.
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esses problemas, a policia passa funcionar como intermediaria entre os cidadaos e as
demais agéncias publicas.

A ampliacdo das funcBes da policia e a sua interferéncia na prestacdao de servicos
atribuidos a érgdos do governo acabam gerando preocupacfes no tocante aos limites do
“poder da policia”. Skolnick e Bayley (2002:113) afirmam que, com o policiamento
comunitario, o aumento relativo do “poder da policia” em relacdo as demais agéncias do
governo pode ocorrer de duas formas. A primeira diz respeito a prevencdo do crime, a
qual, diferentemente da resposta ao crime, € uma atividade que d& para as forgas
policiais um poder de supervisdo quase sem limite, sobre todos os negdcios da
comunidade e servicos governamentais (Skolnick e Bayley, 2002). A segunda envolve o
papel assumido pelo policiamento comunitario frente a outras agéncias do governo
(Skolnick e Bayley, 2002). Os policiais desse modelo de policiamento funcionam como
intermediadores das demandas populares, podendo ajudar comunidades a conseguir
melhorias de qualidade dos servicos a que tém direito (Skolnick e Bayley, 2002). Entre
esses servicos, sdo citados pelos autores (2002): iluminacdo das ruas, remocdo do lixo,
reparos das ruas, recuperacdo de prédios publicos abandonados, participacdo em
programas contra a evasao escolar.

Tais intervencdes tornam-se extremamente importantes para o policiamento
comunitario. A melhoria da prestacdo de servicos publicos contribui para a construcdo
de comunidades seguras, na medida em que propicia um “ambiente” favoravel ao
controle do crime e da desordem.?® Por outro lado, o policiamento comunitario busca a
“restauracdo” da confianca do publico na policia, motivo pelo qual a instituicdo precisa
se mostrar solicita as necessidades e interesses dos cidaddos. Conquistando a confianca
da comunidade, os policiais encontram menos obstaculos ao estabelecimento de
parcerias, 0 que viabiliza o trabalho conjunto na identificacdo e resolucdo de problemas.

Moore (2003:161) tece alguns comentarios no que tange a possibilidade de
aumento do “poder da policia” pelo policiamento comunitario. Se o controle formal ndo
estd crescendo — se a policia, por exemplo, permanece indiferente ao problema das
drogas e da violéncia nas ruas da cidade -, a qualidade de vida pode continuar a

2% Bittner (2003:41-69) estuda a preservacdo da paz em éareas deterioradas.Wilson e Kelling criaram a
teoria das “janelas quebradas” [broken windows] para discutir os efeitos negativos da deterioracdo dos
espacos publicos na preservacdo da ordem publica. Parece que a caréncia de servigos publicos basicos —
iluminacdo publica, restauracdo de prédios publicos abandonados etc — contribui para a formacéao de areas
deterioradas.
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deteriorar-se para muitos que vivem nas comunidades desamparadas (Moore in Tonry e
Morris, 2003). Quando os mecanismos formais de controle se expandem para preencher
0 vacuo — se a policia, por exemplo, estabelece o toque de recolher e a limpeza das ruas
-, entdo as condicdes podem melhorar, mas somente as custas do futuro
enfraquecimento dos mecanismos de controle informais ou do aumento da dependéncia
e vulnerabilidade das comunidades locais ao controle do estado (Moore in Tonry e
Morris, 2003).

Melhor do que o crescimento do controle formal ou o seu enfraquecimento, afirma
Moore (2003), seria a utilizagdo dos controles formais para criar o fortalecimento do
controle social informal. Esta abordagem é recomendada pelo policiamento
comunitario, ao lidar com problemas sociais e estimular o envolvimento dos cidad&os
na construcdo da “comunidade”. A filosofia do policiamento comunitario parece se
identificar com a observacdo do autor. O modelo comunitério ndo tenta justificar suas
estratégias unicamente com a necessidade de controlar o crime. A comunidade é um fim
a ser alcancado pelo fato de ser compreendida sua existéncia como pressuposto da
formacao de mecanismos de controle social.?*®

2 — O policiamento comunitario, ao se libertar da preocupacdo estrita com a lei e
voltar a entrar em contato com as preocupagfes da comunidade, possibilitara o retorno
ou 0 aumento da corrupcao e da discriminagédo?

O policiamento comunitario orienta-se pela necessidade de maior liberdade ao
policial para lidar com os problemas da comunidade. Skolnick & Bayley (2002:104)
questionam se o policiamento comunitario, ao providenciar a aproximacdo entre a
policia e as pessoas e descentralizar o comando, implica na diminuicdo do controle do
departamento sobre as atividades diarias dos policiais. O menor controle daria origem as
oportunidades para a corrupcdo (Skolnick e Bayley, 2002). Ressaltam os autores (2002)
que pelo fato de a corrupcdo ser uma atividade essencialmente escondida, se realmente
houver, seguramente ndo vai ser relatada.

Skolnick e Bayley (2002:105) afirmam que quando a conduta dos policiais do

policiamento comunitario é exemplar, a independéncia de sua base de poder ndo vai se

2% Moore (2003:161-162) ressalta, ainda, que uma das razdes para a criacdo de forcas publicas foi a
producdo de uma alternativa as vingancas particulares e, nos esfor¢os de controle, o aumento da justica
geral. Ele também defende a expansdo do policiamento comunitario como uma forma de “frear” o
aumento do policiamento privado, o qual, certamente, serd marcado pela injustica e pelo desprezo aos
direitos humanos (2003:161).
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tornar uma causa de preocupacdo. No entanto, se quiserem usar os fundos de modo
ilegal, aceitar subornos, abusar da autoridade, ou tolerar violacGes da lei, vao estar mais
bem posicionados para se furtarem as atuac6es disciplinares (Skolnick e Bayley, 2002).

Os autores (2002) dizem, ainda, que tudo que sabem sobre a corrupgdo sugere que,
nos lugares onde ocorreu, ela ja havia sido institucionalizada independente do
policiamento comunitario. A corrupgdo parece poder ser atribuida a uma visdo — do
papel da policia na comunidade — diferente daquela proposta pelos que defendem o
policiamento comunitério (Skolnick e Bayley, 2002). As forcas policiais comprometidas
com a filosofia do policiamento comunitario reprovam a corrupgdo, pois tém
consciéncia de que ela destroi a nocao construtiva da comunidade (Skolnick e Bayley,
2002:106).

Ao mesmo tempo, existe o risco de o policiamento comunitario ser introduzido em
um departamento de policia que ja apresenta um clima e uma expectativa de corrupcéao
(Skolnick e Bayley, 2002:106). Se isso de fato ocorrer, a descentralizacdo associada ao
policiamento comunitario podera vir a facilitar as praticas de corrup¢do ja existentes
(Skolnick e Bayley, 2002). O resultado de tal reforma, entretanto, ndo poderia ser
apropriadamente considerado como policiamento comunitario, nem tal corrupcao
poderia ser atribuida a introducdo do policiamento comunitario (Skolnick e Bayley,
2002). Policiais corruptos, como outros corruptos em geral, sdo capazes de usar
qualquer instrumento — o que inclui a filosofia de policiamento comunitario — para
conseguir seus objetivos ilegais e seus préprios interesses (Skolnick e Bayley, 2002).
Pelo que destacaram 0s mencionados autores, parece ser pertinente o entendimento
segundo o qual o policiamento comunitario ndo facilitara 0 aumento da corrupcao se
houver um efetivo comprometimento dos policiais com a nova filosofia. A corrupgéo
poderd aumentar, sim, se ja fizer parte das atividades policiais de determinado
departamento de policia. No entanto, nem mesmo a filosofia e a estrutura organizacional
do policiamento profissional parecem ter o poder de impedir o advento de praticas
corruptas, quando for essa a intengdo dos policiais. Essa Ultima observacao se confirma
quando verificada a “ilusédo” produzida pelas organizacGes policiais militarizadas -
detentoras de um comando centralizado e regras disciplinares rigidas - de que seria
possivel exercer o controle sobre todas as atividades realizadas pelos policiais
diariamente (Bittner, 2003).
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Um outro fator relacionado a possibilidade de aumento da corrup¢do com a
implantacdo do policiamento comunitario é destacado por Dias (2003:82-83). O autor
(2003:82) analisa a questdo da corrupcdo no CPOP de Nova York, mencionando a
concluséo do Vera Institute of Justice, a partir do entendimento dos supervisores do
referido programa. De acordo com 0s supervisores, ndo obstante existirem maiores
oportunidades para “formas menos graves de corrupcdo”, ndo foi detectada uma
especial propensao dos policiais comunitarios para esse tipo de conduta (Dias, 2003). A
principal explicacdo para esse fato estaria, conforme o relatado pelos supervisores, no
alto grau de exposicao dos policiais em suas atividades didrias com a populac¢do de um

mesmo local:

“Em realidade, eu penso que deve ser mais dificil para um policial
comunitario pelo fato de todos o conhecerem. Ele ndo é uma pessoa sem
rosto que esta percorrendo as ruas em uma viatura. Uma coisa é vocé achacar
alguém que vocé ndo conhece, outra coisa é se esta pessoa € alguém que vocé
vé diariamente. Ha também o fato de que ele esta |4 todos os minutos. Ele
ndo pode fazer o que quiser e depois ir embora. Nao € patrulhamento
tradicional” (Dias, 2003, pp. 82, 83).

Logo, no policiamento comunitario a énfase no estabelecimento de relagfes
estreitas entre Policia e a comunidade, e o fato de os policiais de ponta serem
observados diariamente por seus “clientes”, representa um instrumento eficaz para a
reducdo da corrupcdo ou outras praticas abusivas. A permanéncia do policial
comunitario no bairro em que fora alocado torna mais dificil esse tipo de
comportamento, tendo em vista que o policial é conhecido de todos e normalmente tem
consciéncia de que suas atividades estdo constantemente sob os olhares da populacédo
local.

A possibilidade de discriminagdo dos cidaddos que nédo sdo considerados populares
também ¢é destacada por Skolnick e Bayley (2002:111-113). Eles entendem que o
policiamento comunitario provavelmente diminuird a protecdo oferecida pela lei as
pessoas impopulares (Skolnick e Bayley, 2002:111). No modelo comunitério o povo é
mobilizado para a prevengdo do crime, incluindo-se nesse processo a vigilancia e a
informacdo sistematicas (Skolnick e Bayley, 2002). Os autores (2002) fazem mencéo
aos programas de “Vigilancia de Bairro”, nos quais os membros — da comunidade local
— sdo encorajados a denunciar pessoas e atividades suspeitas. Pode se tornar indistinta,
nessas circunstancias, a linha entre a protecdo da comunidade e a intimidacdo (Skolnick
e Bayley, 2002:111, 112).
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Os autores (2002:112) questionam, ainda, se serd possivel construir, nas
comunidades, um modelo de policiamento comunitario que proteja os direitos das
minorias consideradas como ameacadoras aos interesses da maioria.?*® Eles salientam a
necessidade de garantir a qualidade de protecdo desses direitos, produzida pelo modelo
comunitéario (Skolnick e Bayley, 2002:113). A utilizacdo de critérios eficazes de
responsabilizacdo e avaliagdo mostra-se importante, nesse momento, para verificar se 0s
direitos de todo cidad&o estdo sendo respeitados.

Compreensivel a preocupacdo de Skolnick e Bayley (2002) no tocante a atuacdo
discriminatoria do policial. No entanto, ndo parece que o tratamento diferenciado dado
pela policia aos cidaddos esteja relacionado ao policiamento comunitario. O
policiamento comunitario prop8e o respeito e a protecdo dos direitos e garantias
individuais do cidaddo pela policia, o que requer a mudanga de valores culturais
arraigados nas instituicdes policiais e em alguns segmentos sociais. Ao contrario, 0
policiamento comunitario pode contribuir para a diminuicdo das tensbes sociais e
amenizar as divisdes existentes na sociedade, e intensificadas pela Policia durante quase
toda a sua existéncia — ao criar esteredtipos e tratar de forma seletiva os diferentes
grupos sociais (Bittner, 2003).

Moore (2003:162) afirma que ndo esta bem claro como o comprometimento com
os valores legais de justica, imparcialidade e respeito pelos direitos individuais podem
ser afetados por uma troca para o policiamento comunitario ou o policiamento orientado
para a solucdo de problemas. Segundo ele, o receio dos criticos somente faz sentido
quando se trata de departamentos de policia que nunca puseram os valores legais em
primeiro lugar (Moore in Tonry e Morris, 2003).%*

Afirma Moore (2003) que os valores tém sido impostos de fora, ao invés de serem
adotados dentro dos departamentos. Parece importante que, para dirigir as operacoes de

seus departamentos, muitos chefes de policia — que comprometeram seus departamentos

20 Os autores (2002:112) deram o exemplo de delegacias policiais em lugares pouco povoados da
Austrélia, onde o policiamento é feito por um ou dois policiais, e a distancia em relacdo a delegacia de
apoio é enorme. Nesses lugares, os policiais percebem que dependem do apoio das pessoas do local para
preservar a ordem publica (Skolnick e Bayley, 2002). Esse apoio se da por meio de uma alianga técita
entre os policiais e os brancos da cidade, em detrimento dos aborigines (Skolnick e Bayley, 2002).

241 Conforme j4 foi enfatizado, Moore (2003:162-163) destaca que, na melhor das hipéteses, a conquista
do policiamento profissional estimulando os valores legais nos departamentos de policia tem sido
incompleta. Em muitos departamentos, valores legais ainda sdo vistos mais como restricdes opressivas,
do que objetivos importantes a serem expressos e protegidos em operac@es policiais (Moore in Tonry e
Morris, 2003).
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com o policiamento comunitario e com o policiamento para a resolucdo de problemas —
tenham passado um tempo desenvolvendo declaragcdes explicitas de valor, e que a
protecdo de valores constitucionais apareca de forma ainda mais predominante nessas
declara¢des do que nas declaragbes de muitos outros departamentos de policia (Moore
in Tonry e Morris, 2003). Segundo o autor (2003), essas declaracGes ndo sdo 0 mesmo
que um compromisso cultural, mas contribuem para a criacdao da cultura que da apoio a
esses valores. Ao lidar com conflitos entre grupos com interesses distintos e gqueixas
razoaveis, a policia vai poder descobrir por si s6 as razdes pelas quais ndo pode se
comportar de forma ilegal, e pode acabar transmitindo aos cidaddos porque também
eles, cidaddos, devem desenvolver tolerancia pelos direitos dos outros (Moore in Tonry
e Morris, 2003).2%?

Ainda tratando da ades&o a legalidade nas estratégias de policiamento e sua relagéo
com a filosofia democratica e a estratégia de policiamento, merecem atencdo as
consideracOes de Sherman (2003:192), que se convenceu de que, embora o direito dado
aos cidadaos de escolher os alvos para o controle do crime pela policia na estratégia
reativa possa parecer igualitario, diversas “polariza¢des de sele¢do” indicam o contrério.
Alguns exemplos sdo citados pelo autor (2003): muitas vezes as vitimas de crime nunca
chamam a policia, por medo de retaliacdo ou outro motivo; pessoas acusam inimigos e
parentes falsamente, usando a policia para resolver brigas particulares; quando se trata
da decisdo de cidaddos em se queixar dos outros, o policiamento reativo é totalmente
vulneravel a preconceitos raciais, de classe, religiosos, sexuais e étnicos.

N&o ha, aqui, o intuito de desconsiderar os riscos que envolvem as estratégias
proativas de policiamento. No que toca a policia, diz Sherman (2003), o policiamento
proativo é igualmente vulnerdvel a preconceitos, e tem a desvantagem adicional de uma
potencial discriminagdo sistematica contra alguns grupos étnicos ou politicos. O que se
quer é atentar para os maleficios do policiamento pautado exclusivamente nas
estratégias reativas, acrescentando-se que, apesar de as pesquisas mostrarem alguma
persisténcia de polarizacdo de selecdo na estratégia proativa, mesmo com 0s critérios

mais objetivos de escolha de alvos, o resultado € inquestionavelmente menos

242 Moore (2003) argumenta que o enfoque absoluto na eficacia do controle do crime encoraja a policia a
ver os valores legais mais como restri¢cdes, do que como objetivos. Se a responsabilidade maior da policia
fosse ordenar as relagcBes na comunidade, ela poderia, com maior frequéncia do que agora, achar que 0s
valores legais sdo guias Uteis para uma conduta apropriada.
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tendencioso do que a selecdo puramente reativa (Sherman in Tonry e Morris, 2003:192-
193).243

3 — O acesso ao policiamento comunitario serd distribuido de maneira justa?

Tentando esclarecer essa preocupacao, Skolnick e Bayley (2002:116) referem-se
ao risco de haver uma exacerbacdo do dualismo que esta ocorrendo nos beneficios do
policiamento nas sociedades modernas. Segundo os autores (2002:116), os policiais
relatam ter grande dificuldade em organizar esfor¢os para a prevencdo do crime, em
provocar respostas responsaveis provindas da comunidade, e obter informacdo mais
confiavel entre pessoas pobres e sem escolaridade do que entre pessoas mais afluentes e
profissionais.?**

Eles afirmam que o policiamento comunitario, depois do periodo de alguns anos,
pode vir a distribuir-se de maneira socialmente injusta e até mesmo geograficamente
equivocada (Skolnick e Bayley, 2002). Pode vir a ser 0 modelo utilizado para a classe
educada e afluente, enquanto o modelo reativo tradicional do policiamento permanece
como a norma para as classes baixas, mais pobres e com pouca escolaridade (Skolnick e
Bayley, 2002).

Os autores (2002:117) concluem salientando a necessidade de serem feitos
esforgos extremos para se implantar o policiamento comunitario entre os pobres — como
aconteceu em Detroit e Santa Ana.”*® Caso contrario, 0 modelo pode ndo conseguir
uniformizar a qualidade de protecdo e seguranca e, além disso, reforcar o dualismo
existente tanto na maneira como na eficacia do policiamento (Skolnick e Bayley, 2002).
No Brasil, todos aqueles que se interessam pela consolidagdo do policiamento
comunitario freqlentemente se deparam com esse problema. Uma das maiores
preocupacdes referentes a criacdo da policia comunitaria nas policias militares
brasileiras é a sua extensdo a regifes abandonadas pelo poder publico, desprovidas de

recursos minimos necessarios ao desenvolvimento das estruturas sociais. Ndo constitui

223 De acordo com Sherman (2003:192), usando critérios objetivos para a selecdo de alvos, a estratégia
proativa pode chegar bem perto do policiamento igualitario, dando, a todos os individuos na mesma
situacdo, oportunidades iguais de serem selecionados como alvos.

244 Autores (2002:116) afirmam que em alguns programas de “Vigilancia de Bairro” os policiais
destacaram a obtencdo de melhores resultados em comunidades etnicamente homogéneas, relativamente
afluentes, e de classe média.

245 Skolnick e Bayley analisam, em 1986, as mudancas nas policias de Detroit e Santa Ana, entre outras,
no livro Nova Policia: Inovagdes nas Policias de Seis Cidades Norte-Americanas, S&o Paulo, Edusp,
2001.
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um fato isolado a alegagdo, por parte de algumas autoridades publicas e de
administradores de policia, de que nessas areas — também denominadas areas
deterioradas — seria necessario, antes de pensar na implantacdo do policiamento
comunitario, “acabar com a criminalidade violenta” e “eliminar as organizacfes
criminosas”. A experiéncia de Copacabana (RJ), por exemplo, ndo abarcou as areas do
bairro em que estdo localizadas as favelas. O programa de policiamento comunitario de
Belo Horizonte (MG), apesar de ter sido criado para atender dois grupos sociais
distintos — a populacdo das &reas nobres da cidade e a populacdo das regides pobres -,
acabou sendo considerado um policiamento particular ou privado, tendo em vista a
énfase no apoio logistico.

Mastrofski (2002:216) afirma que até onde os pesquisadores — Friedman, 1994;
Mastrofski, 1988; Rosenbaum, 1988; Skogan, 1990, entre outros — e demais
interessados na consolidacdo do policiamento comunitario puderam observar, 0s
aspectos técnicos da parceria da policia com o publico sdo carregados de problemas.
Esses aspectos se dividem em duas categorias gerais: dificuldade na implementacao dos
programas de “parceria”, e, quando implementados, se de fato funcionam, ou ndo, para
tornar as comunidades mais seguras (Mastrofski in Brodeur, 2002). Considerando a
percepcao do avaliador, o autor (2002) entende ser possivel uma das duas hipoteses a
seguir: a) a insuficiéncia de dados impede que seja verificada a alteracdo da eficacia
policial a partir da criacdo da policia comunitéria; b) em determinados momentos alguns
programas funcionam sob certas condi¢cGes — normalmente nas areas em que nao haja
grande incidéncia de crime, desordem e pobreza. A segunda hipdtese levantada pelo
autor pode gerar problemas ainda maiores aos implementadores do policiamento
comunitario. A exclusdo das areas “assoladas” pela criminalidade violenta — areas que
costumam ser referidas como sendo do dominio do crime organizado - ou de grande
tensdo social pode gerar insatisfacdes ainda maiores do publico. Nesse caso, a policia
comunitaria pode ser apontada como um privilégio conferido a determinados grupos
sociais e aumentar as tensdes sociais e hostilidades entre os membros de grupos
distintos e entre alguns grupos e a Policia. Os bairros mais problematicos, geralmente
abandonados pelo poder publico, que Mastrofski (2002) denomina “bairros fechados”
[“defended neighborhoods”], normalmente sdo os que apresentam maior necessidade de

parcerias entre a Policia e a comunidade. No entanto, afirma o autor (2002), esses
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bairros geralmente constituem as areas em que existe maior probabilidade de conflitos
mais rancorosos.

No mesmo sentido a observacdo de Skogan (2002:120), segundo o qual em uma
avaliacdo de alguns programas de policiamento comunitério, nos anos 1990, o Instituto
Vera de Justica descobriu que os policiais comunitérios tiveram muita dificuldade em
estabelecer um relacionamento solido com os moradores dos bairros. Essas dificuldades
estdo associadas, em parte, as hostilidades, alimentadas por décadas, entre os moradores
das comunidades pobres ou minoritarias e a policia (Skogan in Brodeur, 2002). O autor
(2002:121) afirma, ainda, que “analises dos impactos do programa indicaram que seus
efeitos ficaram confinados aos brancos, enquanto as vidas dos outros moradores das
areas heterogéneas do programa nao eram afetadas”. Duas justificativas sdo
apresentadas para tentar explicar essas diferencas: 1) a posicdo favordvel dos
proprietarios brancos para tirar vantagem dos recursos de que o programa dispunha para
seus bairros; 2) como a administracdo do programa permitia que os policiais
selecionassem e escolhessem as populacfes que seriam beneficiadas pelos programas,
eles normalmente optavam pelas areas onde se sentiam mais bem recebidos e onde seus
esforcos iniciais pareceriam mais eficazes porque a populacédo estava envolvida (Skogan
in Brodeur, 2002). A segunda razdo aqui apresentada alerta para uma questdo
importante, que se refere ao papel da administragdo na conducdo dos programas de
policiamento comunitario. Ndo pareceu acertada, pelo menos ndo inicialmente, a
permissdo para que 0s proprios policiais escolhessem as areas a serem alcancadas pelo
programa. Os administradores dos departamentos de policia em que fora criada a policia
comunitaria poderiam contribuir para o fornecimento mais igualitario dos servicos
prestados pelo programa. Para isso, seria necessaria a escolha prévia das areas em que a
proximidade entre a policia e a comunidade, no sentido de estabelecer relagdes de
confianca e unir esforcos para a identificacdo e solucdo dos problemas locais, se
mostrasse mais urgente.?*® O fato de se tratar de areas em que geralmente sdo maiores as
resisténcias a aproximacao da Policia, as desconfiancas e o medo da populagdo local em
manter qualquer contato com os policiais, deveria chamar a aten¢do dos governantes e
administradores de policia para a necessidade de mudanca da imagem da Policia junto a

esses grupos sociais. Nessas areas, mais do que naquelas em que é observada a

246 Os administradores de policia continuavam a incidir nos mesmos erros, ja constatados por Bittner
(2003) ao analisar os impactos das “Unidades de Relagfes Comunitarias” na década de 1960.
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existéncia de um certo suporte da administracdo publica no tocante a servigos essenciais
a qualidade geral de vida da populacdo, mostra-se urgente a introducdo de um
policiamento democratico.

Para considerar o equivoco do entendimento segundo o qual os servigos policiais
se dirigem preferencialmente aos grupos sociais que constituem a denominada
“comunidade boa”, Stanley Vanagunas (2002:48-51) refere-se, no texto Planejamento
dos Servicos Policiais Urbanos, ao planejamento social do trabalho policial. Para tanto,

0 autor (2002:50-51) cita as palavras de Herbert Gans:

“Quando se trata de fazer um planejamento que envolva populacdes
heterogéneas, entretanto, e o interesse publico for dificil de ser determinado,
[o planejador] deve tomar uma posicdo politica e propor a alocagdo de
recursos de modo tal que os maiores beneficios se destinem aquelas pessoas,
grupos de interesse e comunidades que ele percebe serem 0s mais
necessitados de beneficios publicos”.

Os comentarios tecidos por Vanagunas e Gans baseiam-se na constatacao de que 0s
pobres representam a classe urbana que mais necessita dos servigcos policiais
(Vanagunas, 2002:50).*" A populagdo das areas abandonadas pelo poder piblico - nas
quais a qualidade geral de vida mantém-se em niveis baixissimos - ndo pode
permanecer fora dos planos de reforma de governantes e administradores de policia.
Nessas regides € ainda mais visivel a impropriedade das estratégias convencionais,
essencialmente repressivas, de policiamento, tendo em vista os efeitos desastrosos
normalmente causados por intervencdes policiais violentas e discriminatdrias.

Apesar das dificuldades encontradas por seus implementadores em estabelecer
relacbes solidas entre os policiais e a comunidade, especialmente nos bairros pobres ou
minoritarios, ndo se poderia afirmar que os programas de policiamento comunitario
fracassaram nesse aspecto. O que foi estudado até aqui sobre o impacto dos esforgcos dos
policiais em ir até o cidaddo, tentar vencer as barreiras, construidas e mantidas por
décadas, que separavam a Policia dos seus “clientes”, indica que muitos resultados
positivos foram obtidos. Mostra-se acertada a observacdo de Mastrofski (2002:215) de
que os conselhos consultivos do cidaddo transmitem um sentido de acesso, participacdo

e propriedade desta poderosa agéncia estatal. Pelo que se extrai das consideragdes

27 O autor (2002:50) menciona o National Crime Survey [Levantamento Nacional sobre o Crime] para
demonstrar que a vitimizacdo criminal nos EUA, especialmente a decorrente de crimes mais sérios e
violentos, esta relacionada com classe econdmica. No primeiro capitulo desta dissertacdo foram citados
alguns estudos sobre vitimizacdo e indice de criminalidade no Rio de Janeiro, ficando demonstrado que
os membros das classes pobres estdo entre as maiores vitimas de crimes diversos.
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tecidas por diversos autores, de fato o policiamento comunitario muitas vezes ndo pode
ser implantado de forma redistributiva, independentemente do grupo social a que
pertence o cidaddo. No entanto, essa dificuldade ndo esta relacionada ao novo modelo,
mas constitui uma heranca deixada aos tempos atuais, sendo oriunda de décadas de
tensdes sociais, tratamento diferenciado, discriminagdes e injusticas. Uma das
finalidades do policiamento comunitario é a reducao paulatina dessas divisdes, para que
se possa vislumbrar a adesdo dos principios democraticos e desejada a conformidade

entre legalidade e legitimidade pela Institui¢do policial.

4 — O policiamento comunitario reduz a seguranca publica?

Skolnick e Bayley (2002:101) tratam dessa questdo referindo-se as incertezas da
eficacia da comunidade como co-produtora da ordem publica. Os autores (2002)
entendem que ha caréncia de avaliacGes que servissem de evidéncia para 0s provaveis
beneficios e deficiéncias do policiamento comunitario.

As avaliagbes do programa de “Vigilancia de Bairro”, por exemplo, ndo
resolveriam a questdo de forma absoluta, pois o policiamento comunitario ndo se
restringe a um programa (Skolnick e Bayley, 2002:102). O programa pode se mostrar
mais eficaz em algumas comunidades, dependendo de fatores como a composicdo
demografica, a solidariedade da comunidade e os métodos empregados tanto para
organizar como para dar continuidade & sua introducdo (Skolnick e Bayley, 2002).
Entretanto, afirmam os autores (2002), o que parece realmente ter-se comprovado como
fundamental é o seu encaixe em uma estrutura mais ampla de valor da reciprocidade
policia-comunidade.

O sucesso de alguns programas ndo pressupde o de outros, e a extensdo com que 0S
programas de policiamento comunitario sdo implementados varia de acordo com varios
fatores locais (Moore et alli, 2000). No entanto, as experiéncias de policiamento
comunitario sdo utilizadas como uma forma de verificacdo dos provaveis beneficios do
modelo para a producdo de seguranca publica. Por um lado, 0 monitoramento e a
avaliacdo do programa se mostra importante para possibilitar a afericdo dos beneficios e
das principais dificuldades encontradas pelos seus implementadores, bem como para

que sejam descobertas suas limitacbes. O monitoramento e avaliacdo fornecem,
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também, informacdes que permitem corrigir os erros e ampliar o programa para outras

areas.?*8

5 — O policiamento comunitéario enfraquece a capacidade de acdo das Forcas
Policiais?

Essa questdo origina-se das mudancas promovidas pelo policiamento comunitario
no estilo operacional e no treinamento dos agentes policiais. Segundo Skolnick e Bayley
(2002:103), essas mudancas suscitam preocupa¢des no tocante a competéncia dos
policiais para enfrentar revoltas e demonstracdes publicas. A habilidade do policial
comunitario para lidar com essas situacfes € questionada: “serd que a policia pode
colocar luvas de veludo e manter sua méo de ferro?” (Skolnick e Bayley, 2002).

Os autores (2002) rechacam esse entendimento e discutem a eficicia das
estratégias convencionais — repressivas — no controle de situacbes de revoltas e
manifestacdes populares. A analise dos efeitos produzidos pelas estratégias
convencionais da desordem ajuda a responder essa pergunta. Os problemas encontrados
pela policia ao lidar com essas situagdes sugerem que o treinamento e a disciplina dos

policiais sdo muitas vezes inadequados.?*

Além disso, as estratégias convencionais de
controle de revoltas, com a énfase no uso da violéncia, aumentam ainda mais a
hostilidade do publico em relagdo a policia. No primeiro capitulo dessa dissertagdo
pode-se constatar que a arbitrariedade e o uso excessivo da for¢a pela policia para lidar
com situacdes de revolta popular s6 faziam aumentar as relacBes ja tensas entre os
atores sociais e 0s policiais.

As estratégias do policiamento comunitario incluem a prevencdo de revoltas ou,
quando isso ndo € possivel, a adocdo de métodos adequados ao controle da situacdo. A
adocdo de métodos adequados, por sua vez, exclui o recurso a “taticas de
enfrentamento” comumente usadas pelos policiais convencionais. O primeiro passo para
adquirir essa habilidade € o reconhecimento de que 0 uso excessivo da forca gera efeitos

desastrosos — tanto para os cidaddos envolvidos nas manifestacfes quanto para a propria

28 Greene (2002:194) entende ser essencial o desenvolvimento de um feedback [informagdes] que
permita 0 monitoramento do processo de implantacdo. O monitoramento e a avaliacdo véo ser objeto de
analise do préximo topico, onde serdo discutidas suas davidas e dificuldades.

% Os autores (1988:103) reportam-se aos problemas de controle de multiddes enfrentados pela policia
norte-americana na década de 1960, oriundos do uso excessivo da forca.
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policia. A prevencdo das revoltas se verifica no momento em que os policiais
conseguem estabelecer relacdes proximas com os mais diversos segmentos sociais. >

Skolnick e Bayley (2002) afirmam, ainda, que um controle eficaz e apropriado de
revoltas € atribuido ao uso disciplinado e firme da forca, ndo a uma atitude de “méo
armada”. Fazendo mencdo ao estudo que fizeram sobre as inovagdes nas policias de seis
cidades americanas, os autores (2002) se referem a policia da cidade de Santa Ana.
Naquela cidade, o relacionamento hostil entre a policia e as minorias, na década de
1960, estava ligado ao uso excessivo e arbitrario da forga por parte da policia (Skolnick
e Bayley, 2002). O sargento Joseph Brann, do Departamento de Policia de Santa Ana,
afirmara que, naquela época, a estratégia de controle do crime expressava-se pela
atitude “chutem o rabo deles e peguem os nomes” (Skolnick e Bayley, 2002).

Os principios do policiamento comunitario ndo impedem, portanto, o treinamento
adequado dos policiais para lidar com situacdes emergenciais, mas propdem formas
mais eficazes de controla-las. O modelo comunitario também ndo significa um
impedimento para o policial no tocante ao uso da forca. A possibilidade do uso da forca
é inerente a0 mandato policial, mas somente o seu uso necessério e comedido.?**

Para o esclarecimento do papel da policia em sociedades democréticas, que buscam
a preservacdo da paz por meios pacificos, merecem destaque as observacdes de Bittner
(2003:139):

“Naturalmente, ndo é surpresa que uma sociedade comprometida com o
estabelecimento da paz por meios pacificos e com a abolicdo de todas as
formas de violéncia da estrutura de suas relagdes sociais (a0 menos como
uma questdo de moralidade e politica oficiais) estabeleceria um corpo de
funcionarios especialmente designados, dotados com o monopdlio exclusivo
de usar a forca de modo contingente, onde as limitacdes do pretendido falhem
no fornecimento de alternativas. Isto é, dada a melancolica conclusdo de que
a abolicdo total da forca ndo pode ser atingida, a aproximacgao mais préxima
do ideal é limita-la como uma confianca especial e exclusiva.”

Considerando que o mandato policial organiza-se em torno de sua capacidade e
autoridade para usar a forca, Bittner ressalta que a forca constitui o Gltimo recurso da

intervencdo policial. O policiamento comunitario sustenta-se exatamente na limitacao

0 gkolnick e Bayley (2002:103-104) afirmam que, quando o policial se aproxima das classes
minoritérias para tentar ajuda-las na resolucéo de seus problemas, as revoltas tendem a diminuir.

1 Segundo Bittner (2003:240), o policial, e apenas o policial, est4 equipado, autorizado e é necessario
para lidar com toda emergéncia em que possa ter de ser usada forca para enfrenté-la. Para uma discussédo
sobre o mandato do uso da forga ver: Muniz (1999), Muniz e Proenca Jr. (2003).
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do uso da forca as situacfes emergenciais, e pressupde que esse recurso nao ultrapasse o
estritamente necessario a cada situacdo particular. Ele ndo prescinde do uso da forca,

mas procura utiliza-la com base nos critérios da racionalidade e proporcionalidade.

4.2. Monitoramento e avalia¢do dos programas de policiamento comunitario

O policiamento comunitario realiza — ou pretende fazé-lo — mudancas substanciais
na filosofia, na organizacdo e nas estratégias do policiamento convencional.

Como foi visto, essas transformacdes envolvem o questionamento de valores
culturais arraigados, a redefinicdo (ampliagdo) do papel da policia, a reestruturagdo das
organizagBes policiais, e a reorientacdo de suas estratégias. O monitoramento e a
avaliacdo constituem mais um desafio para os interessados na reforma. Mostrando-se
essenciais a implementacdo e a continuidade dos programas comunitarios, o
monitoramento e a avaliacdo requerem algo mais do que a utilizacdo de critérios
convencionais de mensuragao.

Nos topicos anteriores foram destacadas as principais resisténcias e davidas no
tocante a implantacdo do modelo comunitério. Por um lado, as duvidas sdo atribuidas a
falta de evidéncias no tocante aos reais beneficios do “novo” modelo (Skolnick e
Bayley, 2002:93). Por outro, revelam-se ligadas a propria relutancia — de governantes,
administradores de policia e segmentos da sociedade — em permitir o desenvolvimento
de meios alternativos para responder a crise que se instalou nas instituicdes policiais nas
ultimas décadas. De acordo com Moore (2003:122), os lideres menos corajosos —
conservadores - procurardo definir estratégias organizacionais em termos de objetivos e
valores ja conhecidos, em que a organizagdo ja esta treinada e ha, nela, estruturacéo
suficiente para alcanca-los.

Segundo Skolnick e Bayley (2002:94), a caréncia de informacgdes consistentes
sobre os resultados dos programas de policiamento comunitério inviabiliza a expanséao

do programa para outros departamentos de policia.** E ressaltada a importancia de se

%52 para enfatizar essa necessidade, os autores (2002:94) citam a experiéncia de policiamento comunitario
em Cingapura, por considerarem um caso excepcional e um exemplo a ser seguido. A experiéncia é
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avaliar os efeitos produzidos pelos programas — em departamentos de policia
especificos - para, a partir dai, expandi-lo para outras agéncias policiais. Nas
experiéncias de policiamento comunitario descritas no capitulo anterior pode-se
perceber que a intencdo dos reformadores, constante nos respectivos projetos, era
introduzir os programas em espagos geograficos delimitados e restritos e expandi-los
para as demais areas da cidade ap0s as primeiras avaliagcbes — para que fossem
verificadas as principais necessidades e peculiaridades do local, as dificuldades, e
fossem corrigidos os erros ou transpostas as barreiras encontradas inicialmente.

A observagdo dos autores citados acima chama a atencdo para uma questdo
importante. O policiamento comunitario depende de critérios de avaliacdo que nao
estejam limitados ao numero de crimes, de atendimento, de prisdes em flagrante,

nimero de armas apreendidas, etc.?*®

A complexidade das mudangas indica a adogédo de
critérios capazes de avaliar o comprometimento e os esforcos de governantes, dos
administradores de policia e dos policiais de ponta, do retorno da comunidade as
investidas e tentativas da policia em manter relagdes proximas, das resisténcias e
dificuldades internas e externas aos departamentos de policia e dos resultados do
programa a curto, médio e longo prazo.”*

Segundo Moore (2003) € muito mais dificil avaliar as idéias estratégicas do que as
programaticas. Como mudancas de estratégia sempre envolvem uma redefini¢do tanto
dos objetivos como dos meios, de acordo com Moore (2003) ndo fica claro qual critério
deveria ser usado para avaliar o sucesso dessas mudancas. Seria importante saber se, no
controle do crime, a nova estratégia € mais, ou menos, bem sucedida do que a antiga
(Moore in Tonry e Morris, 2003). Mas a questdo € se, a0 mudar a estratégia basica do

policiamento, também se tornam importantes novos critérios como a reducdo do medo

considerada um exemplo pelo fato de o governo de Cingapura ter decidido expandir o novo sistema para a
ilha toda apenas depois de avaliar seus resultados (Skolnick e Bayley, 2002).

3 McElroy (2002:111) destaca a necessidade de enfoques menos tradicionais na avaliagdo dos
programas comunitarios. No mesmo sentido o entendimento de Sacco (2002:157). Bennet (2002:145-146)
entende que a eficacia da policia na prestacdo do servigo comunitario pode ser avaliada a partir da
observacdo dos trés elementos principais do modelo: a filosofia; as estruturas organizacionais; as
estratégias organizacionais.

4 Moore (2003:144) afirma que h4 muito mais em jogo, na mudanca da estratégia geral do policiamento,
do que ao mudar um programa especifico ou fazer arranjos administrativos. Esta envolvida uma parcela
muito maior dos recursos da organizacdo (Moore in Tonry e Morris, 2003). A referéncia a necessidade de
maiores investimentos reafirma o entendimento de que, muitas vezes, as prdprias avaliacfes ndo sdo
realizadas por caréncia de recursos.
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ou a restauracao da qualidade de vida, e, se iSso ocorreu, como tais critérios podem ser
medidos (Moore in Tonry e Morris, 2003).

Tentando medir a intensidade das mudancas produzidas pela introducdo modelo
comunitario em alguns departamentos de policia dos Estados Unidos, na década de
1990, Moore et al (2000:254) descreveram os indicadores considerados na pesquisa:**®

“1. The extent to which the commitment to change remains rooted in the
leadership of the department, and in the expectations of those in a
department’s political environment who oversee the department’s operations.
We reason that if the commitment to community policing is anchored in the
expectations of citizens, their representatives, and those who lead the police
departments—or if it is anchored in a funding source that continues to supply
funds for reforms—then the likelihood of the changes continuing over time
increases.

2. The extent to which the changes were organizationwide rather than specific
to a particular structural unit. It seemed likely that the changes wrought would
be more likely to survive and be influential if many in the organization were
caught up in the change process than if the change was isolated within a
particular structural unit.

3. The extent to which the changes were rooted in the physical and
operational infrastructure of the department—e.g., the extent to which the
changes were embodied in new physical plant, in new information
technologies, and in new operational procedures. The tighter the connection
between the changes and these underlying infrastructures, the more durable
and influential the changes were likely to be.

4. The extent to which the changes were embodied in revised administrative
systems that guide the organization’s operations. Particularly important here
are the personnel systems that police rely on to recruit, select, train, evaluate,
compensate, promote, and discipline officers. Also important are the systems
the department uses to allocate resources, monitor operations, and measure
the overall effectiveness

of a department.

5. The extent to which the changes came to redefine the -cultural
understandings and commitments of the department—the extent to which
employees at all levels of the organization bought in to the idea of community
policing and understood and believed in its principles. Of particular interest
was a kind of “generational” effect that was produced by a change in the
proportion of people in a department who had grown up under the new system
rather than the old system of policing.”

Segundo os autores (2000), se a maior parte das caracteristicas procuradas pelos
pesquisadores estivesse presente nos departamentos estudados, eles considerariam que

as mudancas tinham sido efetivamente institucionalizadas. Se, ao contrario, nenhuma

% Os pesquisadores avaliaram, em 2000, os programas de policiamento comunitario de dez cidades
norte-americanas: Albany, New York; Colorado Springs; Fremont, Califérnia; Knoxville; Lowell,
Massachusetts; Portland, Oregon; St. Paul; Savannah; Spokane.
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delas estivesse presente, entenderiam que qualquer mudanca seria totalmente vulneravel
(Moore et al, 2000).

O primeiro indicador das mudancas referia-se ao comprometimento da comunidade
e dos administradores de policia com o policiamento comunitéario. Os autores entendem
(2000) que, caso o comprometimento com o policiamento comunitério estivesse
ancorado nas expectativas dos cidaddos, seus representantes, e nos lideres dos
departamentos de policia, as probabilidades de mudanca continuariam crescendo. O
segundo critério considerava a extensdo das mudancas na estrutura organizacional dos
departamentos, a fim de verificar se 0 modelo havia sido implantado como uma unidade
especial ou se tratava de um processo de mudanca envolvendo todo o departamento. A
extensdo com que as mudancas haviam sido enraizadas na infraestrutura dos
departamentos de policia também seria considerada pelos pesquisadores. O quarto fator
verificado foi a extensdo das mudancas no sistema administrativo dos departamentos, no
sentido de serem incorporadas as formas de recrutamento, selecdo, treinamento,
avaliacdo, premiacdo, promocdo e disciplina. Os pesquisadores procuraram verificar,
também, até que ponto as mudangas foram capazes de redefinir o entendimento e
promover o envolvimento dos membros do departamento de policia com a filosofia do
policiamento comunitario. Perquiria-se 0 comprometimento dos membros dos
departamentos de policia com as idéias e os principios propostos pelo “novo” modelo.

Para confirmar a necessidade da criacdo de mecanismos de avaliagdo que
considerem a complexidade das mudancas propostas pelo policiamento comunitério,
mostraram-se de grande utilidade as observacGes de Greene (2002:175-196). Para o
autor (2002:190), ndo basta especificar os diferentes niveis de mudanca — mudancas
individuais, no ambiente, na organizacgao, no grupo de trabalho. Torna-se fundamental,
segundo ele, examinar como cada um completa e apdia o outro (Greene in Brodeur,
2002). Para uma estimativa completa da implementacédo, a adequacdo dessas mudancas
— e suas implicacOes para o departamento de policia — devem ocupar a maior parte das
elaboracfes politicas e do tempo de avaliacdo. O autor (2002) destaca que seria
necessario, portanto, verificar os “ajustes” entre essas mudancas para se ter uma
estimativa completa da implementacéo do policiamento comunitario. As transformacdes
pelas quais vém passando os departamentos de policia modernos carecem do

monitoramento — o ideal seria que esse monitoramento se verificasse em tempo integral
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— dos programas de policiamento comunitario e da avaliagdo nos diversos niveis de
mudanca. Cada um deles parece igualmente importante.

Segundo Greene (2002:192), para verificar as mudancas ocorridas no nivel do
meio ambiente, sdo consideradas, para a comunidade, as questdes de coeséo,
vizinhanca, estabilidade e mediac&o de conflito, e medidas tradicionais de resultado — o
crime, a desordem e o medo. Para as organizacGes, sdo perquiridas questbes como a
criacdo e a sustentacdo das redes de trabalho entre as organizacfes preocupadas com a
seguranga publica, os programas planejados e aplicados em conjunto e as informacges
compartilhadas (Greene in Brodeur, 2002). Em relagéo aos clientes — a populagéo das
areas abrangidas pelo programa — Greene (2002) considera, entre as medidas de
afericdo, a satisfacdo com o0s servigos recebidos, a quantidade de problemas
solucionados etc. A partir do momento que se compreende que tanto a policia quanto o
publico desempenham papéis essenciais na prestacdo do servico policial, ha a
possibilidade de perceber que a eficicia do programa depende desses dois agentes.?*®
Por isso, quando ficou demonstrada — nos experimentos estudados - a resisténcia da
comunidade em estabelecer relagfes mais proximas com a policia, restou comprometida
a apreciacdo da eficacia do policial comunitario na identificacdo dos problemas locais e
definicdo das estratégias cabiveis. Quando o publico se recusa a unir esforcos com a
policia, o policial, principalmente o policial de ponta, vé-se impedido de conhecer
grande parte dos problemas que incomodam a comunidade. Da mesma forma, muitas
estratégias preventivas que dependem da participacdo do cidaddo tornam-se ineficazes.

No nivel organizacional a avaliacdo pode se basear na variedade de dindmicas
internas da agéncia policial, dentre as quais Greene (2002) cita: a qualidade, o fluxo e o
uso da informacéo na organizacdo; o nivel de tomada de decisdo e as fontes de recursos
para suporte da tomada de decisdo; a estrutura da organizagdo, incluindo as
preocupacdes com a hierarquia e a especializacdo, os valores da organizacdo e 0s
valores subculturais, no interior da organizacdo, que competem com o policiamento
comunitario ou o apdiam; os processos de desenvolvimento dos recursos humanos que
apGiam o0s objetivos do policiamento comunitario ou 0s rechacam; os servicos e

atividades produzidas e avaliadas pela organizacao.

256 Bennet (2002:139-155) fala do papel desempenhado pela policia e pelo publico na prestacdo do
servigo policial.
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Por fim, no nivel do grupo, torna-se essencial verificar a coesdao da equipe, a
informacao compartilhada, a resolucdo dos problemas na area de atuacdo do programa,
os valores do grupo etc (Greene in Brodeur, 2002). Ao contrario do que costuma ser
salientado pelo policiamento tradicional — a concentragdo no comportamento do policial
enquanto individuo -, o policiamento comunitario enfatiza o comportamento do grupo
(Greene in Brodeur, 2002). Entretanto, o fato de ser levado em consideragdo, em
primeiro lugar, o impacto das mudancas sobre o grupo, ndo exclui a apreciacdo do
comportamento de cada um dos membros do departamento.

As mudancas percebidas no nivel individual prevéem a melhora no desempenho,
na satisfacdo com o emprego e na eficacia dos policiais, a ampliacdo das defini¢bes do
papel da policia, sendo esses 0s pontos a serem considerados pelos pesquisadores
(Greene in Brodeur, 2002). As avaliagdes, nesse nivel, precisam se concentrar também
nos sentimentos e impressdes dos policiais em relacdo aos objetivos do policiamento
comunitario (Greene in Brodeur, 2002:193). A avaliacdo do desempenho dos policiais
comunitarios parece necessitar, portanto, da utilizacdo de mecanismos especiais de
avaliacdo. Os dados numeéricos — velocidade para atender ao publico, boletins de
ocorréncia, numero de atendimentos, numero de prisdes, armas apreendidas -
constituem um dos meios de avaliacdo da eficacia policial no controle do crime. Porém,
ndo representam o Unico, nem 0 mais importante, critério para a demonstracdo dos
impactos do programa de policiamento comunitario sobre os diversos niveis
considerados nos paragrafos anteriores.

Um dos aspectos do programa de policiamento comunitario a ser avaliado,
conforme referido nos paragrafos anteriores, € o comportamento do policial
comunitario, o qual necessita guardar conformidade com as propostas de reforma. O
trabalho do policial comunitario compreende um comportamento diferente perante a
comunidade a qual ele presta seus servicos. Passa a ser prioritaria a percepcao e a
resolucdo dos problemas locais, e a participacdo da comunidade nesse processo torna-se
imprescindivel. A policia precisa estar disposta a ouvir as reclamagdes, criticas,
sugestdes e opinibes da populacdo, o que, além de favorecer a identificacdo dos
problemas e o planejamento das estratégias mais indicadas para cada caso, constitui o
comportamento ideal dos policiais em sociedades democraticas. Logo, a avalia¢do do

desempenho policial nesse caso depende da apreensdo de seu esfor¢co na busca das
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parcerias com a comunidade, do retorno da populacdo local e das dificuldades ou
obstaculos encontrados na area policiada.

Vincent F. Sacco (2002:157) afirma, no texto Avaliando Satisfacdo, que a transicao
dos modelos tradicionais de policiamento para os baseados na comunidade tem sugerido
para muitos observadores a necessidade de desenvolver métodos alternativos de
avaliacdo do desempenho policial. Segundo ele, a confianca relativa no uso de medidas
do tipo indice de tempo de resposta, ou de criminalidade, de prisdo ou de resolucdo de
crimes, € vista, cada vez mais, como inconsistente com a nova filosofia de policiamento,
em grande parte porque tais medidas fracassaram em colocar o papel do publico como o
cliente dos servigos de policiamento (Sacco in Brodeur, 2002). Sustenta-se que, como
todas as agéncias complexas envolvidas na prestacdo de servigos, € importante para a
policia saber até que ponto seus clientes ficaram satisfeitos ou insatisfeitos (Sacco in
Brodeur, 2002). Verifica-se, também, a importancia de descobrir os fatores que afetam a
satisfacdo do cidaddo e até onde os fatores estdo sendo submetidos a tratamento
[manipulation] dentro dos parametros estabelecidos pela lei e pelos recursos
organizacionais disponiveis (Sacco in Brodeur, 2002).

Os julgamentos relativos a satisfacdo do publico geralmente sdo baseados em
descobertas de pesquisas de opinido publica em populacdes em geral ou em amostras
mais especificas, tais como de vitimas de crime ou pessoas que tiveram algum outro
tipo de contato recente com a policia (Sacco in Brodeur, 2002:157). Segundo Sacco
(2002:157), pode-se defender que, apesar de suas proprias e bem conhecidas limitacoes,
as pesquisas de opinido tém um carater democratico inerente, j& que as opinides sdo
solicitadas de modo amplo e tém peso igual >’

Sacco (2002:160-163) chama a atencdo, entretanto, para a ambiguidade do termo
satisfacdo em diversos aspectos. Um dos aspectos discutidos pelo autor é o fato de a
insatisfacdo com o que o policial fez ou deixou de fazer ndo implica, necessariamente,
em uma acdo inapropriada (2002:161). Ele afirma que a vox populi, no caso das

medidas de satisfagdo, pode significar que as situacdes existentes permitem que a

7 Sacco (2002:158) afirma, ainda, que, para alguns céticos, as proprias pesquisas s&o conceituadas como
pouco mais do que um exercicio de relacbes publicas. Essas pessoas acreditam que, embora elas
propiciem uma evidéncia altamente visivel de que a policia esta engajada em “consultas amplas”, as
pesquisas de opinido geram pouca informacdo que tenha valor real (Sacco in Brodeur, 2002).



227

policia, por exemplo, ignore os direitos das minorias e ainda obtenha bons indices de
aprovacao por parte de muitos membros do publico (Sacco in Brodeur, 2002).

Outro aspecto dessa ambiguidade é o fato de a relacdo entre a satisfacdo e as
expectativas ser raramente explicitada (Sacco in Brodeur, 2002:162). Enquanto
pesquisas de opinido indicam como as pessoas se sentem em relacdo a policia, € muito
raro que indiquem como as pessoas esperam que a policia aja (Sacco in Brodeur, 2002).
Segundo o autor (2002:163), é razoavel supor que as expectativas em relacdo ao
policiamento sejam contextualizadas por experiéncias do grupo e, portanto, reflitam
variagOes étnicas e de classe no modo como os papéis da policia sdo entendidos. No que
diz respeito a diferencgas étnicas em particular, ele afirma que as minorias que estdo
tentando se tornar parte da cultura dominante podem estar muito atentas e sensiveis as
respostas da policia que parecam simbolizar uma falta de respeito (Sacco in Brodeur,
2002).

Referindo-se, ainda, a relacdo entre a satisfacdo e as expectativas do publico, Sacco
(2002:163) afirma que a descoberta de que as vitimas de crimes (em especial as vitimas
de crimes sérios) sdo menos favoraveis a policia pode demonstrar uma tendéncia a
terem expectativas mais altas sobre a policia e 0 que ela pode realizar em situacGes
relacionadas ao crime. Ele se reporta as analises de Skogan, da Pesquisa Britanica de
crime, pelo fato de terem revelado que os niveis de satisfacdo do publico eram, em
geral, mais altos no caso das solicitagdes de servigo definidas como menos urgentes, e
que a insatisfagdo era maior quando se tratava de eventos relacionados mais de perto
com a tarefa tradicional de policiamento (Sacco in Brodeur, 2002). **®

Sacco (2002:165) diz que as interpretacdes que membros do publico fazem sobre o
comportamento da Policia afetam o grau de satisfacdo que eles podem vir a expressar
sobre o contato com a Instituicdo. A esse respeito, as percepcdes de cortesia, conduta,
nivel de interesse, acOes praticadas, profissionalismo, e tempo de resposta influenciam
de modo muito importante a satisfacdo do publico (Sacco in Brodeur, 2002). O autor

(2002) afirma que “niveis elevados de satisfagdo também estdo associados ao ‘cara a

%8 O autor (2002:163) afirma que as expectativas do publico sobre como a policia deve atuar sdo
formadas pelas imagens da midia. Ele se refere aos entrevistados na Pesquisa Britanica de Crime,
ressaltando que aqueles que identificaram a televisdo, o radio ou 0s jornais como suas mais importantes
fontes de informacdo sobre a policia eram mais positivos em suas avaliacdes e a probabilidade de
considerarem que o desempenho da policia em suas areas estava acima da média era maior. A policia é
retratada pela midia daquele pais com mais frequiéncia e de modo mais favoravel, quando comparada as
demais agéncias de justica criminal (Sacco in Brodeur, 2002).
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cara’ mais do que as formas impessoais de interacdo”. Conforme Sacco (2002:166), o
aumento dos contatos ndo-emergenciais informais com as pessoas, através das patrulhas
a pé, minipostos policiais, e outros tipos de programas que sdo criados sob o abrigo do
policiamento comunitario, indicam que a opinido do publico sobre a policia pode ser
melhorada pelo contato proativo.

Tratando, ainda, da avaliagdo do desempenho policial a partir da analise da
satisfacdo do publico, Sacco (2002:167) destaca que as pesquisas precisam levar em
conta o carater do contexto comunitério local em que as opinides sobre o desempenho
policial se desenvolvem e para o qual séo prestados os servi¢os de policiamento. Ele
afirma que as crengas e 0s sentimentos sobre a policia ndo se formam de maneira
isolada, mas como parte de um processo social que tem raizes na area local (Sacco in
Brodeur, 2002:168). O autor (2002) cita as pesquisas sobre a relacdo entre medo do
crime e outros indicadores de preocupagdo com a seguranca pessoal e as percepgdes do
publico como um exemplo Util da relevancia do contexto da comunidade.

Sobre os impactos do programa nos diversos niveis descritos acima, sdo feitas
andlises que procuram perquirir o que se pode auferir das mudangas e em quanto tempo
elas se tornam visiveis. A observacdo dos custos e beneficios do modelo comunitario
levaria, também, a uma avaliacdo dos possiveis beneficios a longo prazo de tal
movimento de reforma (Rosenbaum in Brodeur, 2002:50). Avaliacdes que se prendam
unicamente aos efeitos imediatos do programa podem levar a interpretacdes
equivocadas e prematuras a respeito da viabilidade de suas propostas (Rosenbaum in
Brodeur, 2002). Rosenbaum (2002:52) fala da dificuldade de demonstrar os beneficios a
longo prazo da prevencdo do crime existentes nas iniciativas de policiamento
comunitario. Segundo o autor (2002), a escassez de dados convincentes e conclusivos
sobre os efeitos do policiamento comunitario se verifica por diversos motivos, inclusive
o fato de programas prévios terem sido mal financiados, mal implementados e/ou mal
avaliados. No entanto, a principal razdo seria o fato de muitos politicos ndo estarem
dispostos a esperar de cinco a dez anos por resultados (Rosenbaum in Brodeur, 2002).
Com isso, pesquisadores ndo véem outra saida sendo trabalhar com os melhores dados
disponiveis, com a melhor teoria sobre os custos e beneficios possiveis do programa, e
com as experiéncias pessoais (Rosenbaum in Brodeur, 2002). A experiéncia de

policiamento comunitario de Copacabana, descrita anteriormente, constitui um bom
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exemplo de quéo dificil pode se tornar a avaliagdo de um programa de policiamento
comunitario quando a reforma nédo é apoiada por governantes e demais administradores
publicos locais. Associada a essa dificuldade, a exigéncia de resultados imediatos
acabava prejudicando a analise dos resultados positivos obtidos a longo prazo. Com
todos esses obstaculos o grupo de pesquisadores do Iser conseguiu colher dados
importantes nos dez meses de funcionamento do programa, constatando que muitos
resultados positivos foram produzidos pela patrulha comunitaria no bairro.

Mastrofski (2002:221) afirma que a reforma estrutural leva tempo, devendo,
portanto, ser temperado o ceticismo a curto prazo com a paciéncia a longo prazo.
Falando sobre as implicagdes para o futuro da reforma nos Estados Unidos, Mastrofski
(2002:227) afirma que a selecdo das formas — as estruturas da organizacdo — corretas
deveria partir de uma andlise das funcBes que esperamos que a policia realize. A
obsessdo com a implementacdo de estruturas “corretas” deve ceder lugar, segundo o
autor (2002:228), a estruturas que ndo busquem o consenso, mas que aceitem de bom
grado a discordancia. Isto requer que os lideres policiais assumam a experimentacdo e
0S riscos, e carece, a0 mesmo tempo, de um certo grau de responsabilizacéo técnica com
0 qual a policia e o publico ndo estdo até agora acostumados (Mastrofski in Brodeur,
2002:228). O meio policial na América, até a decada de 1990, ainda era bem hostil a
busca de experimentacao, de riscos e de responsabilizacdo por resultados (Mastrofski in
Brodeur, 2002:228). Mastrofski (2002) entende que essa hostilidade esté relacionada,
em grande parte, as expectativas do publico americano em relacdo as reformas — a
populacdo tem sido a primeira a esperar que 0 governo adote reformas capazes de dar
respostas rapidas as questfes de seguranca publica a situacdo publica. Este fator gera
duas conseqliéncias negativas para a avaliagdo dos resultados produzidos pelo
policiamento comunitario: 1) a dificuldade de desenvolver um conhecimento a longo
prazo sobre o programa; 2) o impedimento da realizacdo de avaliagdes rigorosas dos
resultados técnicos (Mastrofski in Brodeur, 2002).

Embora os politicos evitem associar-se aos fracassos, em razdo da necessidade de
tentativa e erro, o fracasso é essencial para o desenvolvimento da tecnologia (Mastrofski
in Brodeur, 2002). Isso torna as inovacdes, bem como a avaliacdo, muito arriscadas para
as agéncias policiais — da administracdo principal até os policiais comuns, pois eles séo

(e devem ser) sensiveis a seus meios politicos, sendo esta a condi¢do para que se aceite
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0 desempenho institucional (Mastrofski in Brodeur, 2002). A essa condi¢cdo se
acrescenta um meio politico resistente, em que 0s governantes oferecem solugdes
simplistas a problemas criminais complexos e denunciam Seus oponentes cujo
infortinio foi ter subsidiado uma politica ou uma decisdo que produziu contratempo
divulgado (Mastrofski in Brodeur). Uma das principais func¢fes dos chefes de policia e
governantes continua sendo: aguentar a pressdo quando tudo sai errado (Mastrofski in
Brodeur, 2002:228,229).

Mastrofski (2002:229) observa, ainda, que, se os reformadores desejam mudar para
um policiamento que seja tecnicamente desenvolvido, deveriam se empenhar em
encontrar maneiras de tornar o ambiente policial mais propicio a experimentacdo, a
assumir os riscos, e a uma avaliacdo objetiva. Ele entende ser importante, também, ter
um publico suficientemente reivindicador de um desempenho técnico que possa
oferecer as forcas policiais licenca para a experimentacéo, o fracasso, o aprendizado e o
crescimento (Mastrofski in Brodeur, 2002:229).

A importancia de se temperar medidas de grande envergadura com aquelas que
geram efeitos e expectativas positivas no presente é salientada por Muniz (2002:2-3) no
texto Recomendagdes para a Reforma Policial na América Latina. A autora (2002:2)
afirma que a sobrevivéncia da reforma policial ao imediato depende, em grande parte,
da conviccdo e da persisténcia politica dos envolvidos com o processo de mudanca,
assim como da capacidade dos reformadores de mobilizar esforgos internos e externos
para garantir, mesmo em tempos de crise, a continuidade das iniciativas introduzidas.

As observacOes feitas nos paragrafos anteriores permitem a constatacdo da
necessidade de se atentar para o fato de que as reformas que envolvem mudancas
substanciais na filosofia e na organizagdo de uma instituicdo podem levar muito tempo
para produzirem resultados significativos. N&o se trata, ao que parece, de desconsiderar
0s resultados obtidos a curto prazo, pois 0s mesmos também se mostram essenciais, ndo
podendo ser desprezados pelos reformadores. Os autores aqui citados, ao salientarem
gue em toda reforma grande parte dos resultados normalmente levam tempo para
ocorrerem, e que isso ndo indica o fracasso ou a inconsisténcia das propostas de
reforma, parecem estar preocupados em vencer um dos maiores obstaculos encontrados

inicialmente em muitos programas de policiamento comunitario: a precipitacdo dos
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governantes, e alguns administradores de policia, e a cobranca excessiva por resultados
imediatos.

McElroy (2002:111), avaliando a experiéncia de Nova York entre 1985 e 1988,
sugere a utilizacdo de estratégias de pesquisa que ajudem as agéncias a identificar todas
as suposicdes que estejam subentendidas em seu programa e coletar os dados que 0s
administradores necessitam para testar e refletir sobre essas suposi¢cdes. Pesquisas desse
tipo também ajudariam a definir os passos que levam aos objetivos da agéncia, e a
identificar marcadores realistas provisorios, que possam indicar 0 progresso desses
passos. Tais pesquisas deveriam abordar cuidadosamente o que estd realmente sendo
feito no campo para implementar a iniciativa, e explicar como e porque ela se desviou
do projeto do programa (McElroy, 2002). As informacdes [feedback] funcionariam
como um processo de reflexdo ou de retorno que permitiria aos fomentadores do
programa verificar o tempo todo o que estdo fazendo, e direcionar 0s recursos para
remover os obstaculos a sua implementacdo, ou revisar o projeto do programa para
tornar sua implementac&o mais viavel ou ambos.?*

Referindo-se ao feedback como uma forma de administrar o processo de mudanga
da maneira como ele foi concebido no departamento de policia, Greene (2002:194)

afirma:

“O feedback permite que os administradores e avaliadores da policia possam
monitorar o processo de transformacdo da agéncia policial do estado atual,
através de um estado de transicdo, para o futuro estado desejado, isto é,
tornar-se uma agéncia de policiamento comunitario”.

Essas Ultimas observacdes sobre o monitoramento e a avaliagdo do processo de
implantacdo do policiamento comunitario nas policias modernas permitem a percepcao
de questdes que h& bem pouco tempo ndo eram consideradas importantes por
administradores de policia e pesquisadores. O policiamento comunitario surge como
uma oportunidade conferida a Policia de reformular uma série de conceitos,
caracteristicas organizacionais e estratégicas, e comportamentos em relacéo a sociedade,
para que a instituicdo deixe de ser considerada uma excecdo quando é feita qualquer
referéncia a democratizacdo das instituicdes publicas. Como foi possivel constatar ao

longo dessa dissertacdo, ndo se trata de introduzir algumas medidas tépicas na Policia,

9 gsegundo McElroy (2002:111), essa necessidade de enfoques menos tradicionais de avaliacdo de
programas é reconhecida por Cifford Shearing, entre outros autores. A referéncia a construgdo de um
processo de reflexdo ou de retorno é feita por Shearing (McElroy, 2002).
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mas de promover uma transformacéo significativa na forma de pensar — na cultura, na
visdo de mundo do policial — e de agir da instituicdo. Por isso, parece ser equivocado,
ou precipitado, qualquer mecanismo de avaliacdo que questione tdo somente se as
medidas introduzidas pelo policiamento comunitario funcionaram ou fracassaram.
Todos aqueles que, de alguma forma, se interessam pela democratizagdo da Instituicdo
policial ja perceberam que as dificuldades e incertezas aparecem em todos 0s niveis:
entre governantes; administradores de policia, policiais de ponta e demais membros dos
departamentos de policia; no meio académico; e na sociedade. Ja foi visto, também, que
a propria avaliacdo dos programas de policiamento comunitério é prejudicada por tais
dificuldades. Em meio a tantas discussdes, questionamentos, duvidas e criticas
relacionadas ao policiamento comunitario, parece ser mais sensata a observacédo de que
ja se encontra mais do que comprovada a ineficacia, a ineficiéncia e a negligéncia dos
principios democraticos, em muitos aspectos, pelo modelo tradicional de policiamento.
Logo, somente com a experimentacdo, e o0 reconhecimento das dificuldades, das
limitacGes e do erro como um efeito normal de qualquer processo de reforma, parece ser
possivel continuar avancando rumo a consolidagdo dos ideais democraticos propostos

pelo modelo comunitario.
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CONCLUSAO

A finalidade deste trabalho foi analisar os aspectos inovadores do policiamento
comunitario, o que procurei fazer a partir da exposicdo de suas propostas e da
comparacao entre suas caracteristicas e aquelas referentes ao modelo profissional de
policiamento.

Considerando as indagacOes que pesquisadores, governantes, administradores de
policia e demais interessados nas reformas das instituicdes policiais modernas ainda
tentam responder sobre o tema policia comunitéria, apresento nas proximas linhas as
principais questdes aqui discutidas. A importancia das medidas introduzidas por esse
novo modelo de policiamento foi apreciada através do enfoque de seus efeitos positivos
no que tange a democratizacdo das policias e ao desenvolvimento de estratégias mais
eficazes de preservacdo da ordem publica. Pelo que pude extrair do material
bibliogréfico a que tive acesso, e levando em conta os estudos de caso trazidos ao texto,
percebi que, ndo obstante o ceticismo de alguns e as criticas desferidas por outros, o
modelo comunitario tem demonstrado que é capaz de produzir resultados positivos que
refletem ndo apenas na eficacia policial para lidar com questdes referentes a sustentacédo
da ordem publica em sociedades democraticas, mas também na conformidade entre a
legitimidade e a legalidade das atividades desempenhadas pela Policia.

No tocante as relacdes entre Policia e comunidade, pode-se afirmar que o
policiamento comunitario traz grandes beneficios, significando a diminuicdo das
distancias - ou do isolamento — e a possibilidade de recuperacdo da confianga de lado a
lado. Estudos - observagdes de campo, pesquisas de opinido, etc — desenvolvidos nas
areas onde foi criada a policia comunitaria demonstram que a mudanca de
comportamento dos policiais, principalmente os policiais de ponta, para com seus
“clientes” muitas vezes favoreceu a diminuigdo das tensdes e estere6tipos, a criagdo de
relacdes de confianga entre os policiais e a sociedade, 0 ajuste das expectativas na
Instituicdo e o surgimento de atitudes mais cooperativas de ambas as partes. Além disso,
foi possivel verificar mudancas na percepcdo de mundo e na concepgdo de seguranca
publica dos policiais envolvidos nos programas. O reconhecimento das diferencas
culturais, das necessidades e interesses sociais divergentes, e a conseqiente aceitacdo
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dos conflitos sociais como um fato normal e intrinseco a existéncia da sociedade,
constituem um dos primeiros passos a democratizacao da Policia.

Em grande parte dos programas de policiamento comunitario a distribuicdo dos
servicos policiais na sociedade ainda é feita de forma desigual. Comumente 0s grupos
sociais que mais necessitam da proximidade com a Policia, do desenvolvimento de
relacbes de confianca e respeito, e da criacdo de parcerias para a resolucdo dos
problemas que afetam sua qualidade de vida, sdo também os que tém menos acesso a
Instituicdo nesse sentido. Nas &reas de grande heterogeneidade — étnica ou sécio-
econdmica - ha a tendéncia dos policiais comunitarios de restringirem seus contatos aos
segmentos sociais que dispdem de uma melhor assisténcia do poder publico no que
tange a infra-estrutura do bairro, e aqueles que se mostram mais receptivos ao contato
policial. As regides deterioradas, abandonadas pelo poder publico, onde os indicadores
de crime, desordem e violéncia séo elevados e os mecanismos de controle social
informal estdo totalmente desorganizados, frequentemente séo excluidas dos planos dos
implementadores da policia comunitaria.

N&o obstante tal postura ser criticada por pesquisadores e todos 0s que sustentam a
democratizacdo da Policia, a redistribuicdo dos servicos policiais, para alcangar areas e
grupos sociais que normalmente ndo conhecem outro contato com Policia que néo as
intervencdes repressivas, arbitrarias e discriminatorias, ainda parece caminhar a passos
lentos. As minorias étnicas e os pobres que vivem em areas deterioradas - 0s guetos
[ghettos], nos centros urbanos norte-americanos, e as favelas e bairros pobres, nas
cidades brasileiras — acabam sendo prejudicadas pelas restricdes que ainda marcam a
distribuicdo dos servigos policiais nos dias de hoje. A permanéncia das desigualdades,
preconceitos e esteredtipos levam ao entendimento de que um dos motivos pelos quais
essa e outras questdes sdo tdo dificeis de solucionar é o fato de serem fruto de um longo
processo de construcao cultural das sociedades modernas.

Ao se aproximar do publico, buscando o estabelecimento de rela¢6es de confianca
e a troca de informacdes sobre os problemas que afetam a qualidade de vida das areas
policiadas, o policial comunitario tem a oportunidade de se tornar um conhecedor das
pessoas e das particularidades de cada lugar. Os principios e estratégias de acgdo
priorizadas pelo modelo profissional significaram a limitacdo do acesso as informacdes

sobre as pessoas, as situacdes que podem ser interpretadas como de risco potencial, por
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poderem dar origem a crimes, desordem, violéncia, e outros problemas oriundos da
complexidade das relagdes sociais nos grandes centros urbanos. A énfase no
atendimento aos chamados da populacdo e ao patrulhamento motorizado aleatorio, o
isolamento do policial em relagdo a populacdo e as agbes policiais arbitrérias,
discriminatorias e violentas sdo alguns fatores que contribuem para a caréncia de
informacdes do policial. Nas regides em que o policiamento comunitario fora
implementado a Policia ficou mais informada a respeito das necessidades e dos
interesses locais e a populagdo também passou a ter acesso a esclarecimentos
importantes sobre as medidas a serem adotadas para prevenir determinados tipos de
crimes, violéncia ou desordem e as possibilidades reais da Policia — disponibilidade de
recursos, por exemplo - para lidar com cada problema. O esclarecimento da populacéo
sobre as situagBes que realmente significam uma ameagca a seguranca publica e,
portanto, a qualidade de vida local influencia positivamente a sensa¢do de seguranca das
pessoas, pois contribui para que sejam vencidos os medos exagerados, 0S quais
normalmente ndo representam a realidade. Para o policial, principalmente o policial de
baixa patente, surge a oportunidade de adquirir um conhecimento detalhado sobre a area
compreendida por sua ronda, o que facilita muito a solugdo dos problemas locais.

Como o idealizado acesso de representantes de todos 0s segmentos sociais,
principalmente as minorias, ainda € um ponto delicado do policiamento nos dias atuais,
muitas vezes a troca de informacOes e a priorizagdo dos problemas a serem
solucionados pelos policiais comunitarios em parceria com os cidaddos acaba
favorecendo os grupos que tém maior facilidade de acesso a Policia. Verifica-se,
algumas vezes, a desconsideracdo das necessidades e interesses dos membros de grupos
sociais minoritarios, tendo em vista a polarizagdo dos esforcos e, inclusive, a
parcialidade da Instituicdo na tomada de decisbes que envolvam os interesses de
segmentos sociais de maior representatividade.

Outra transformacdo proposta pelo policiamento comunitario é a ampliacdo da
concepgdo de ordem publica e das fungdes policiais. Pretendendo por fim — ou diminuir
- as lacunas existentes entre 0 que as pessoas, e 0s proprios policiais, desejam ou
esperam da Policia e o que ela realiza cotidianamente ao interagir com 0s mais
diferentes “mundos” sociais, estudiosos norte-americanos iniciavam, no final da década

de 1960, a discussdo acerca do verdadeiro papel da Policia nas sociedades modernas.



236

Nas décadas seguintes, com a inclusdo da policia comunitaria nos projetos de reforma
para a democratizacao das policias, e a intensificacdo dos estudos a respeito do assunto,
comecava a ser compreendida a amplitude da concepcdo de ordem publica, ndo sendo
mais aceita a sua restricdo as atividades de controle do crime pelos agentes da lei. A
observacao de diversos autores, ao avaliarem em que se concentravam as solicitacfes do
publico por servicos policiais — grande parte dos anseios e preocupacdes da sociedade
ndo estava relacionada a ocorréncia de crimes — confirma uma questdo importante
trazida & pauta de debates com o desenvolvimento de estudos sobre os aspectos do
trabalho policial. A preservagdo da ordem publica ndo se resume ao controle do crime, e
muitas vezes envolve a solucdo de problemas de todo tipo, 0s quais, em sua maioria,
ndo estdo diretamente relacionados a pratica de delitos graves, mas correspondem aos
fatores que mais afetam a qualidade de vida na comunidade. Por esse motivo, afirma-se
que o novo modelo de policiamento operou na redefinicdo das funcdes policiais, para
que fossem reconhecidas - tanto pela Policia quanto pela sociedade — atividades
igualmente importantes para a preservacdo da ordem publica, as quais os policiais
sempre foram solicitados a realizar e que muitas vezes consistiam no “grosso” de seu
trabalho.

Trata-se de um momento importante, portanto, para a historia do policiamento
moderno, no qual sdo grandes os esfor¢os no sentido de desfazer equivocos construidos
por décadas em torno da producgdo de seguranca publica, como a idéia de que a Policia
somente teria a atribui¢cdo de enfrentar o crime e o criminoso. Mostrou-se infundado o
discurso — conservador, autoritario — de “guerra ao crime e ao criminoso”, dada a
impossibilidade de “eliminar” ou “banir” o crime da sociedade, a menos que se queira
por fim a propria existéncia humana — o crime, como as demais formas de conflitos
sociais, ndo constitui um fendmeno que possa ser dissociado das relagcdes sociais. A
preservacao da paz em sociedades democraticas ainda é fruto de grandes controvérsias,
e todos, o poder publico, os cidaddos e a prépria policia acabam pagando pelas
orientacGes politicas equivocadas no campo da seguranca publica. Os centros urbanos
brasileiros sdo uma prova de que as permanéncias autoritarias constituem um traco
marcante das atividades policiais em tempos de democracia.

Experimentos desenvolvidos em diversas partes do mundo evidenciam que o

policiamento comunitario € um caminho frutifero de democratizacdo das préticas
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policiais uma vez que procura a solucdo de problemas com base na comunidade, e por
meio da utilizacdo de estratégias preventivas. Dois aspectos cruciais aqui, e que tornam
0 novo modelo bem diferente do policiamento profissional, sdo: 1) a percepcao de que a
Policia ndo pode, sozinha, dar conta da producdo de seguranca publica; 2) ao invés de
lidar apenas com os efeitos gerados pelos crimes ja ocorridos, a Policia pode, com o
apoio e a participacdo da sociedade, procurar identificar as possiveis causas ou
elementos que favorecem a incidéncia de determinados crimes, da violéncia e da
desordem. O reconhecimento da imprescindibilidade dos atores sociais na construgéo e
sustentacdo de uma ordem publica democratica constitui um grande avango para a
definicdo dos papéis da Policia e da sociedade. Sob a égide do policiamento profissional
acreditava-se que somente a Policia - composta por um grupo de individuos autorizados
e preparados para lidar com qualquer situacdo em que fosse necessario 0 uso ou ameaga
da forca fisica — seria capaz de sustentar a ordem publica, e que o melhor a fazer seria
manter os policiais distantes do publico e evitar possiveis problemas que poderiam
surgir a partir de um contato mais proximo entre a Instituicdo e as pessoas. Esse
entendimento ndo apenas vai de encontro aos principios democraticos, segundo 0s quais
as decisdes e atividades desempenhadas pela Policia carecem do consentimento, da
aprovacao e participacéao social, como também tenta alcancar o impossivel — a producéo
de uma seguranca publica absoluta, através da eliminacdo do crime, da violéncia e da
desordem. A premissa segundo a qual o simples fato de os policiais se tornarem uma
presenca visivel nas ruas, por meio do patrulhamento motorizado aleatério, ja bastaria
para prevenir o cometimento de crimes, e que isso, associado as estratégias reativas de
policiamento, garantiria a seguranca da sociedade — dos “cidaddos de bem” — ndo mais
se sustenta.

A percepcao de que a producdo da seguranca publica ndo prescinde do auxilio de
toda a sociedade envolve a compreensao de que tanto a sociedade civil quanto o poder
publico, as agéncias publicas e privadas, as organizacdes ndo-governamentais etc
exercem papel essencial nesse processo. A unido de esforcos entre a Policia e a
comunidade de parceiros significa a possibilidade de fortalecimento das estruturas de
controle social informal existentes na sociedade, o que também contribui para o
aumento da eficacia policial na solucdo dos problemas locais. O fortalecimento dos

mecanismos de controle informal ou organizacdo da comunidade constitui ndo apenas



238

uma forma de atingir os objetivos do policiamento, mas, principalmente, uma das
finalidades principais da Policia Comunitaria. Um dos motivos pelos quais o0 modelo
comunitario ndo pode ser compreendido apenas como um conjunto de estratégias esta
no fato de ter o objetivo precipuo de alcangar a propria comunidade — nesse sentido, 0s
policiais comunitarios teriam a funcdo de organizadores. Além disso, tem o condao de
maximizar os recursos, geralmente limitados, de que o departamento de policia dispde
para lidar com as questdes referentes a seguranca publica.

N&o é demais ressaltar que a ordem publica, em sociedades democraticas, ndo é
algo que emana do Estado e que deve ser imposto a sociedade, sendo construida
localmente, em cada esquina, cada rua, cada bairro ou qualquer lugar em que se
verifique a interacdo humana. Logo, o conflito social existe como uma consequéncia
normal das relagdes humanas, da divergéncia de necessidades e interesses, possuindo,
inclusive, um trago positivo. Pode-se afirmar que os conflitos sociais, em sua maioria,
ndo admitem solucdo definitiva, e que constitui um erro a idéia de uma seguranca
publica absoluta. Com a criacdo da policia comunitaria, € 0 comprometimento com a
sua filosofia e suas estratégias, pode-se acreditar na existéncia de comunidades em que
haja uma sensacdo de seguranca razoavel entre os cidaddos, ou seja, nas quais a
populacdo passe a desfrutar de uma qualidade de vida razoavel - que permita o
florescimento das relag6es sociais.

O papel da Policia, a partir das propostas de implementacdo do policiamento
comunitéario, ndo parece ter se tornado de menor importdncia. Ao contrario, sua
responsabilidade aumenta na medida em que sua atuacdo ndo pode mais estar limitada
as situacGes emergenciais, topicas, as quais se mostram insuficientes para exercer um
controle eficaz sobre o crime, a desordem e a violéncia, e para aumentar a sensacao de
seguranca da populacdo. A énfase nas estratégias reativas cede lugar a identificacdo dos
problemas locais, em conjunto com a comunidade, o planejamento e a ado¢do das
estratégias preventivas necessarias e possiveis. Ndo se trata do abandono das
intervencgdes reativas pela policia, pois para lidar com situacdes emergenciais nao se
pode prescindir das mesmas. Porém, tais estratégias deixam de alcancar toda e qualquer
situacdo em que se faz importante a presenca da Policia. Além de passar a apreciar cada
problema especifico e verificar qual medida se mostra mais adequada para a sua

solucdo, ao invés de utilizar procedimentos-padrdo para toda e qualquer hipétese, o
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policiamento comunitario prevé a utilizacdo de mecanismos de obediéncia negociada a
autoridade policial. O uso da forca, sem divida um dos elementos distintivos e
caracterizadores do mandato policial, continua sendo essencial para a preservacao da
paz em sociedades democraticas, mas somente se for considerado pelos policiais como
ultimo recurso para 0s casos de extrema necessidade, e desde que esteja pautado nos
principios da proporcionalidade e da prudéncia.

A anélise dos experimentos de policiamento comunitario possibilitou minha
percepcdo das mudancgas promovidas pelo modelo no sentido de melhorar a qualidade
geral de vida nas areas policiadas, reduzir o crime, a violéncia e a desordem, e aumentar
a sensacdo de seguranca da populacédo local. Muitas vezes a sensacao de inseguranca e a
queda da qualidade de vida da populacdo estdo relacionadas a problemas que néo
envolvem o cometimento de crimes. Na avaliacdo da experiéncia de policiamento
comunitario de Copacabana, por exemplo, os pesquisadores do Iser verificaram que 0s
problemas que mais incomodavam a comunidade — de acordo com a percep¢do dos
policiais comunitarios e as opinides da populacdo local, expressa nas reunides dos
conselhos, nos contatos diarios com os policiais e nos bilhetes de urna - eram a presenca
de moradores de rua; a sujeira de diversas ruas do bairro; ma administracdo,
conservacdo ou uso do patriménio puablico; presenca de camelés e vendedores
ambulantes etc. O crime, a violéncia e a desordem também preocupavam a populacao,
mas a sensacdo de inseguranca era proveniente, principalmente, dos problemas
enumerados acima. Além disso, percebia-se a maior preocupacdo com os chamados
“pequenos delitos”, e ndo com os denominados crimes graves. Ficou comprovada, ndo
obstante o curto periodo de funcionamento do programa e as diversas dificuldades
encontradas por seus implementadores, que grande parte dos problemas poderiam ser
solucionados de forma mais eficaz pela utilizac&o de estratégias preventivas.

As medidas introduzidas nos departamentos de policia com a criagdo do
policiamento comunitario pressupem maior autonomia dos policiais de ponta [blue
line] - para tomar as decisGes necessérias & solugdo dos problemas identificados em
conjunto com a populagdo - e a flexibilizacdo dos métodos de supervisdo. A
centralizacdo do comando e a rigidez disciplinar - caracteristicas do modelo tradicional
— seriam substituidas por organizacdes policiais descentralizadas e que valorizassem a

liberdade para a tomada de deciséo no local em que o policiamento realmente acontece,
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a rua. Conforme demonstrado ao longo do texto, isso significaria o reconhecimento da
discricionariedade que os policiais de ponta sempre necessitaram para a realizacdo de
seu trabalho. Diante das resisténcias encontradas no interior das organizagdes policiais,
normalmente associadas aos valores culturais construidos e enfatizados com a
profissionalizacdo da Policia, e ao receio dos oficiais que exercem cargos de comando
em perder seu poder, sdo grandes os esfor¢os dos reformadores em demonstrar que a
descentralizacdo ndo pretende diminuir a importancia dos policiais que ocupam 0S
cargos de alta patente.

No que diz respeito a possibilidade de os policiais de escaldes inferiores
cometerem abusos ao adquirirem maior liberdade para o exercicio de suas atribuicfes —
cogita-se a existéncia de maior facilidade para a corrupcdo e os atos arbitrarios -, a
pratica tem demonstrado ndo haver motivo para grandes preocupacgdes. Primeiro, porque
o fato de as policias guardarem semelhanca com as organizagdes militares ndo impediu
a ocorréncia desses abusos, levando, inclusive, ao seu aumento em alguns aspectos. A
utilizacdo da filosofia e dos aspectos estruturais tipicos das Forcas Armadas sé fez
reafirmar a idéia de que as funcBes da Policia estariam ligadas as “missdes
combatentes”, de eliminagdo do inimigo interno ou do criminoso, 0 que acarretou o
dominio dos fins pelos meios. As mudancgas na organizacdo das agéncias policiais —
com o intuito de lhe conferir identidade prépria —, que envolvem também a introducéo
de mecanismos adicionais de controle das atividades exercidas pelos policiais de ponta
no seu trabalho cotidiano. Diferentemente do modelo profissional, que considera t&o
somente a “supervisdo da regulamentacdo” - atentando para a conformidade das agdes
praticadas pelos policiais as leis e aos regulamentos internos do departamento de policia
—, 0 modelo comunitario passa a considerar de extrema importancia para a legitimidade
das atividades desempenhadas pela Policia a responsabilizacdo [accountability] dos
policiais perante a sociedade. O acerto das decisdes dos policiais e a conformidade de
seus atos com os principios democraticos sao submetidos a apreciacdo dos beneficiarios
dos servicos policiais, os cidaddos. Como, no patrulhamento comunitério, os policiais
sdo alocados para a ronda em determinadas ruas ou quarteirdes do bairro em carater
permanente — requisito essencial para o conhecimento da area e o estabelecimento de
relacdes de confianca com a populacdo local -, a probabilidade do cometimento de

abusos parece ter diminuido. O fato de o policial comunitario estar trabalhando todos
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os dias na mesma rua, sendo conhecido por grande parte das pessoas que moram ou de
alguma forma freqlentam o lugar, constitui um impeditivo para a pratica de atos
discriminatorios, violentos ou corruptos.

A responsabilizacdo [accountability], também denominada “controle de qualidade”
dos servicos policiais pelos seus clientes, representa um grande avanco para a Policia
moderna em termos de democratizacdo de suas atividades e decisGes. A supervisdo
exercida pelos oficiais de alta patente, para a verificacdo do respeito dos policiais de
ponta as leis e aos ordenamentos internos da organizacdo nao é abandonada pelo novo
modelo, mas considerada insuficiente. O ideal seria a conformidade ou adequacao das
regras de disciplina, e dos critérios de sancdo, premiacdo ou promocdo dos
departamentos de policia, aos objetivos do policiamento comunitario: o oferecimento de
servicos policiais de forma mais justa, igualitaria e, portanto, democréatica. Ao invés de
pretender a obediéncia estrita dos policiais aos codigos disciplinares e orientar suas
atividades a partir de proibi¢cbes ou enumeragdes sobre tudo o que os agentes da lei ndo
podem fazer, o policiamento comunitario preocupa-se com a importante funcdo - dos
policiais da supervisdo - de orientar e acompanhar as atividades dos policiais de ponta
no sentido de verificar sua conformidade com os principios democraticos e as demandas
da sociedade civil. As demandas — necessidades ou interesses — da populacdo
constituem uma prioridade para a Policia. Logicamente, os policiais comunitarios
correm 0O risco, nesse aspecto, de reafirmarem pontos de vista de determinados
segmentos sociais, o que significaria a reafirmacdo de preconceitos - estereétipos,
discriminacdes - para com 0s grupos minoritarios. Esse caminho, que néo se assemelha
aos objetivos do policiamento comunitario, pode ser evitado pelos policiais durante suas
interacBes didrias com os mais diferentes grupos sociais, desde que procurem fazer
leituras imparciais e desprovidas de valoragdes preconceituosas das situaces de
conflito com que se depararem. O policial comunitario pode, inclusive, exercer um
papel importante na tentativa de desconstruir valores culturais arraigados na estrutura
social, e na propria Instituicdo policial.

Entre as questdes colocadas por defensores e criticos do novo movimento de
reforma esta a que se refere ao tempo necessario para a visibilidade de seus resultados.
Trata-se de uma questdo delicada, por envolver interesses distintos, inclusive politicos, e

por estar associada, muitas vezes, as proprias tentativas de enfraquecer a filosofia e as
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estratégias do policiamento comunitario antes que o modelo tenha tempo para
demonstrar suas qualidades. Como toda reforma, as medidas que gerem efeitos
positivos a curto prazo mostram-se essenciais, mas na medida em que sdo temperadas
pelas medidas que pretendem alcancar resultados positivos a médio e longo prazo. A
sobrevivéncia do modelo comunitério as criticas e cobrangas pela visibilidade imediata
dos efeitos da reforma carece, portanto, do comprometimento de politicos,
administradores de policia, policiais de ponta e etc com a sua filosofia e dos esforcos
para garantir — dentro e fora dos departamentos de policia - o funcionamento do
programa e dar continuidade as mudancas.

Certamente, os efeitos ou impactos dos programas de policiamento comunitario
dependem de inameros fatores, o que requer seu acompanhamento e avaliacdo durante
todo o processo de mudanga. As informagdes [feedback] colhidas por pesquisadores
responsaveis pelo monitoramento e pela avaliagdo dos programas permitem a seus
implementadores a apreensdo dos erros e limitagdes — do programa ou do proprio
projeto de reforma -, a sua correcdo ou adaptacdo as particularidades locais, bem como a
identificacdo das principais dificuldades encontradas inicialmente e que precisam ser
vencidas para que 0s programas continuem em funcionamento. As proprias
modificacdes na filosofia, nas estruturas organizacionais e nas estratégias da Policia
dependem de mecanismos de monitoramento e avaliacdo capazes de mensurar a adesdo
das novas medidas pelos politicos, pelos membros dos departamentos de policia e pela
sociedade. Os mecanismos convencionais de afericdo — tempo de resposta aos chamados
da populacdo, numero de registros de ocorréncia, de prisdes e apreensdes etc —
mostram-se insuficientes para a constatacdo dos impactos do policiamento comunitario.
Verificando os impasses que se colocam, também, na escolha dos critérios adequados
para 0 acompanhamento e avaliacdo das mudangas introduzidas na Policia nas Gltimas
décadas, compreendi que, em muitos lugares em que fora criado, o policiamento
comunitario ndo se consolidou devido as inumeras resisténcias e dificuldades, que se
estenderam aos préprios pesquisadores responsaveis pela coleta de informagdes que
possibilitassem aos reformadores um processo de retorno sobre o impacto, o acerto e as
resisténcias das novas medidas.

Apesar das controvérsias ainda existentes em torno das mudancas propostas pelo

policiamento comunitario, pode-se afirmar que s&o significativos os avangos no tocante
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a democratizacdo das institui¢es policiais e a melhora da qualidade dos seus servicos.
As tentativas de conferir a Policia identidade e funcdes proprias, distanciando-a
definitivamente de qualquer influéncia das Forcas Armadas, continuam em curso.
Parece que 0 mais importante, nesse momento, é a persisténcia dos idealizadores desse
novo movimento de reforma, para que as resisténcias e dificuldades sejam vencidas
paulatinamente e os valores culturais do passado sejam efetivamente substituidos por

valores democraticos.
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