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Trés experiéncias de politicas participativas no ambito da seguranca publica?

Leticia Godinho de Souza

Abstract

Paradoxalmente, no periodo posterior a redemocratizacdo, quando justamente se
esperava uma reducdo dos indices de violéncia, os paises latinoamericanos se viram
diante de um processo de expressivo e continuo incremento da criminalidade. Em
resposta, politicas de carater inédito surgem propondo novas acdes e estratégias para o
enfrentamento do problema. Dentre elas, varias propostas unem controle da
criminalidade e participacdo da sociedade civil. Nesse sentido, o presente trabalho visa
analisar o desenvolvimento de politicas publicas de seguranca que envolvem a
participacdo da sociedade. O objetivo é entender os diferentes sentidos que a
participacdo da sociedade assume nessas distintas acGes. Para tanto, sera feita uma
analise comparativa das politicas dessa natureza implementadas nos ultimos anos no
Brasil.

Palavras-chave: politicas pulblicas de seguranca; participacdo social; Brasil; policia
comunitaria; conselhos de seguranca; Conferéncia Nacional de Seguranca P Ublica.

1. Introducéo

A pergunta que fazemos neste artigo é se as diferentes estratégias de
“participacdo comunitaria” no ambito da seguranca publica convergem em algum
sentido e, ao contrario, o que as diferenciam.

Pode-se dizer, tentando-se alcancar algum nivel de generalizacdo, que todas elas
tém sua origem nos mesmos fatores: em primeiro lugar, o fato de que o processo de
democratizacdo que o Brasil experimentou nos ultimos anos reforcou as demandas por
mudancas institucionais que reduzissem os niveis de violéncia policial e que criassem
canais de comunicacdo com a comunidade. A deterioracdo da imagem tradicional da
policia fez sugir uma forma de “apelo moral” (Beato, 2001) em favor da mudanca no
relacionamento do Estado, e em especial da policia, com a sociedade. Além disso, o
aumento da criminalidade, paralelo ao processo de redemocratiza¢cdo, bem como uma
generalizada percepcdo de que as estratégias tradicionais existentes no ambito da
seguranca publica ndo mais conseguem dar conta da complexidade dos problemas,
pressionou e ainda pressiona os gestores publicos a encontrar um modelo mais eficiente
e adequado de enfrentamento do problema, buscando uma reforma na politica publica
de seguranca brasileira. Finalmente, a disseminacdo de modelos de gestdo
participativos, que enfatizam a busca tanto por maior descentralizacdo e democratizacdo
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das respostas dadas pelas instituicdes publicas, criaram um novo direcionamento para a
politica, principalmente no que se refere a tomada de decisdes e na atencdo dada ao
cidadao, titular do direito a seguranca.

Por outro lado, as diversas estratégias que surgem no interior dessa nova
tendéncia, que podem ser identificadas genericamente como politicas de “participacao
comunitaria” no campo da seguranga publica, possuem pontos de partida, escopos de
atuacdo e objetivos bastante distintos entre si. Isso ocorre, muito provavelmente, devido
ao fato de que ndo ha ainda no campo tedrico nem pratico da seguranca publica um
esforco de sistematizagdo desses programas dito ‘“comunitarios” — um esforco
necessario e urgente, dadas as diversas acGes gque surgem nesse sentido.

Isso posto, este trabalho busca destacar os diferentes significados que a
“participacdo comunitaria ou da sociedade civil” assumem nessas diferentes estratégias,
bem como apreender tanto seus aspectos positivos quanto seus limites, e os obstaculos
enfrentados em sua implementacao.

2. Os programas de Policia Comunitaria

As primeiras experiéncias de policiamento comunitario surgem como
alternativas ao modelo de policiamento tradicional, no contexto norte-americano, no
periodo pos-guerra. As diversas teorias precursoras do policiamento comunitario
pareciam buscar, em geral, 0s seguintes objetivos: incremento da confianca na policia,
por parte da sociedade (Moore e Trajanowicz, 1988); estabelecer uma modalidade de
policiamento que ndo estivesse focada apenas no enfrentamento da criminalidade, mas
que fosse preventiva e que pudesse reduzir a sensacdo de inseguranca (Moore, 2003);
por fim, buscava garantir os direitos democraticos dos cidaddos. 1sso implicaria uma
participacdo da populagcdo na discussdo, implementacdo e controle da politica de
enfrentamento a criminalidade, por meio da consulta comunitaria e o uso de técnicas de
solucdo de problemas (Goldstein, 1987; Beato, 2001). Como resultado, ter-se-iam:
respostas mais adequadas a questdo da seguranga publica, uma vez que essa dependeria
em grande medida do conhecimento e de um conjunto de solugdes locais; um maior
controle das acBes da policia por parte da sociedade; por fim, esse conjunto de acbes
coletivamente construidas teriam também impacto na reconstrucdo do tecido social,
eventualmente fragmentado, corroido, a medida em que atuaria no reforco e
fortalecimento dos lacos comunitarios (Kelling e Coles, 1996).

Torna-se claro, a partir dessas teorias e das primeiras praticas, que se estd diante
de um movimento de “re-politilizacao™ da policia e, em certa medida, da propria
politica de seguranca. O movimento de extrema profissionalizacdo da policia levado a
cabo durante boa parte do século XX, com intuito de “protegé-la” das interferéncias
politicas (principalmente, aquelas de carater patrimonialista), teriam provocado como
consequéncia negativa o isolamento da mesma com relacdo a sociedade (Reiner, 2004).

No caso brasileiro, as primeiras experiéncias de policiamento comunitario
surgem em meados da década de 1980, com o intuito de resolver uma série de
problemas crénicos do quadro da seguranca publico no pais: a necessidade de
democratizar o campo e a politica de seguranca no Brasil, a necessidade de reformas
institucionais que desse conta de reduzir os niveis historicos de violéncia policial e que
essas corporacdes criassem novas formas de relacionamento com a sociedade, além dos
demais objetivos acima mencionados, de reduzir a percepcdo de inseguranca da
populacéo e criar respostas mais adequadas ao problema do aumento da criminalidade.



Medir o carater e 0 impacto democratizante dessas acoes ndo é tarefa facil, mas
necessaria, uma vez que esses objetivos estdo na raiz e no proprio diagnéstico que
justifica a politica. Assim, no que se segue, buscamos, em alguns estudos de caso
existentes, feitos em areas onde ele foi aplicado, 0s supostos impactos dos programas de
policiamento comunitario.

Durante os 1990s, as policias militares de varios estados brasileiros lancaram
programas de policiamento comunitario. A primeira experiéncia foi formalmente
instaurada em Copacabana, Rio de Janeiro, no ano de 1994 (Muniz et al., 1997). A
experiéncia foi seguida por tentativas semelhantes em muitos outros municipios
brasileiros, dentre outros fatores, devido ao relativo sucesso alcangado, mesmo durante
seu curto espaco de duragao.

Essa primeira experiéncia de policiamento comunitario em Copacabana parece
ter aberto a possibilidade de que outras experiéncias fossem conduzidas pela Policia
Militar do Rio de Janeiro (PMERJ). O comandante geral da PMERJ, o Cel Carlos
Magno Nazareth Cerqueira, parece ter exercido influéncia decisiva para que a policia
incorporasse os temas dos direitos humanos e do policiamento comunitario. Nos anos
1990, ele cria um programa voltado para areas de favelas denominado Grupamento de
Aplicacdo Préatico-Escolar — Gape, cujo piloto foi testado no Morro da Providéncia,
centro da cidade do Rio de Janeiro. O caréter inovador desse projeto estava na
permanéncia dos policiais na favela, que realizavam o policiamento regular, facilitando
a proximidade com os residentes da localidade e o rompimento de um longo historico
de incursdes policiais pontuais (Albernaz et al., 2007).

A experiéncia do Gape lancou as bases do programa posterior, GPAE —
Grupamento de Policiamento em Areas Especiais, o primeiro deles criado no ano de
2000, nas comunidades do Pavao-Pavdozinho e Cantagalo. O GPAE representa muito
claramente a primeira modalide de policiamento comunitario empregado em favelas
pela PMERJ. As recentes UPP — Unidades de Policia Pacificadora, um programa
abracado pelo Estado do Rio de Janeiro (ndo significando, portanto, uma acéo
sustentada apenas pela Policia Militar) a partir do ano de 2008 — sdo vistas como
continuadoras do trabalho bem sucedido de alguns GPAE.

[O GPAE] Trata-se de um investimento inovador no Brasil, em virtude do
histdrico politico-social de afastamento do Estado das demandas, anseios e
expectativas dos setores populares e, sobretudo, marginalizados da populacéo
(Albernaz et al., 2007).

Nos dois primeiros anos do projeto, a sensivel reducdo na taxa de homicidios
serviu de referéncia exitosa para a replicacdo do modelo em outras localidades.
Albernaz et al. (2007) ressaltam que até a implementagdo do primeiro GPAE, a idéia de
um ‘“policiamento comunitario em favelas” ndo possuia precedentes histdricos no
Brasil. A timida iniciativa do policiamento comunitario na PMERJ s6 havia sido testada
em areas urbanizadas com disponibilidade satisfatoria de equipamentos e servicos
urbanos. Nas areas de favela, diversamente, deve-se atentar para a predominancia de
uma distribuicdo escassa de servigos publicos e de infra-estrutura urbana, bem como a
necessidades dos moradores dessas &reas de conviver, na maioria dos casos, com o do
trafico de drogas, que impbe a esses territorios uma logica e uma sociabilidade
extremamente violentas. Essa convivéncia ndo raro se traduz em violentos confrontos
armados entre grupos de traficantes rivais ou entre esses e a policia, que tende a
potencializar a letalidade dos confrontos (Albernaz et al, 2007). Esse quadro é
responsavel por um quadro de genocidio da populacdo jovem, segundo alguns



pesquisadores, fazendo com que a expectativa média da populacdo negra masculina
dessas areas nao chegue a 30 anos de vida.

A despeito de muitas dificuldades, como a falta de apoio institucional, as
resisténcias ainda encontradas na cultura policial e o historico conturbado das relactes
entre a policia e os setores populares, em especial nas areas de favelas, o programa é
considerado por muitos estudiosos do tema como bem sucedido. De acordo com o0s
estudos de caso existentes, 0 éxito desse programa de policiamento comunitario se deu
pelos motivos que sdo resenhados a seguir.

Em primeiro lugar, no caso do GPAE do Rio de Janeiro, ele foi estruturado em
torno dos seguintes principios: intolerdncia para com a presenca de armas de fogo no
interior das comunidades; intolerdncia para com o envolvimento de criancas em
dinamicas criminais de qualquer natureza; intolerancia para com policiais, civis ou
militares, no interior das comunidades cometendo a¢des violentas, arbitrarias, abusos de
poder, ou atuando de forma conivente com as praticas criminais (NOVAES; CUNHA,
2003 apud Albernaz et. al, 2007). Tratava-se de uma estratégia que ndo estava focada
eminentemente no combate aberto ao trafico, mas principalmente na redugdo dos crimes
contra a vida. Ou seja, ndo se tratava de uma estratégia voltada para a reducdo da
criminalidade, a menos que esse resutaldo fosse consequéncia do trabalho policial
voltado para a melhora do bem estar e das condigdes de vida daquelas populacGes, por
meio, principalmente da prevencédo dos homicidios.

Paralelamente, a presenca do grupamento poderia inibir as atividades dos
traficantes, tornando o local pouco atrativo a agcOes de rivalidade entre as distintas
faccbes, e reduzindo ainda os confrontos armados decorrentes das abordagens
tradicionais da policia: episodicas, sem regularidade, pontuais e desprovidas de
qualguer sentido de interatividade com a populagdo local (BLANCO, 2003 apud
Albernazet. al, 2007).

Entrevistas feitas por Albernaz et al. (2007) possuem um indicador interessante
de comparacdo da atividade do GPAE com a o restante da policia. Apesar de 0s
moradores ndo identificarem muitas diferengas, uma é ressaltada pela expressdo “paz
com o movimento”. Essa idéia expressa os contornos de novas legitimidades. Mesmo
podendo significar uma possivel relacdo de omissdo, prevaricacdao, negligéncia ou até
mesmo corrupcdo entre policiais e traficantes, ela parece se justificar diante da urgéncia
em acabar com os confrontos armados. Na escala de prioridades de boa parte dos
moradores das regides pesquisadas, a preservagdo da vida, proporcionada pela presenca
do GPAE, configura-se como bem maior. A “paz” significa, em Ultima instdncia, um
minimo de previsibilidade e bem-estar no desenrolar das atividades cotidianas da
comunidade, o ir e vir de pessoas, 0 funcionamento dos esparsos equipamentos publicos
e a freqiiéncia das criancas a creche.

A idéia de transformar a imagem da policia para 0os moradores carrega, na
experiéncia do GPAE, um significado ampliado, principalmente quando se trata dos
segmentos locais mais jovens. Varios estudos, além de entrevistas por nés realizadas?,
ressaltam um ponto importante da historia de éxito do GPAE. O traficante é, até a
entrada do GPAE, a unica autoridade e o Unico individuo de status na favela, o Unico
que conseguiu “subir na vida”, o ideal de masculinidade de meninos que desejam adotar
seu estilo de vida e de meninas que o véem como par ideal (Zaluar, 2006).

2 Foram realizadas, no ano de 2009, entrevistas nos GPAE ainda atuantes na cidade do Rio de

Janeiro e na UPP recentemente instalada no Morro Santa Marta, com policiais e moradores da regido,
alémde seus comandantes.



Com a instalacdo do GPAE, um resultado importante ressaltado pelos estudos
foi o fato de que ele acaba por fornecer um icone alternativo aos jovens moradores da
favela: o policial do GPAE se coloca ia progressivamente em seu imaginario,
competindo com o traficante pelo posto de “her6i” ou figura de sucesso. De uma certa
maneira, o trabalho do policial do GPAE, tem o importante impacto de minar o peso
desse fator, crucial para o recrutamento da juventude para o mercado de drogas — até
entdo ansiosa em adotar o estilo de vida “extravagante” dos chefes do trafico. Para o
comandante do GPAE Cavaldo, de Niterdi, no posto desde sua criacdo, ha sete anos, a
efetividade de seu trabalho, no longo prazo, se revela na transformacdo dos referenciais
de criancas e jovens da localidade, incutir neles “o valor do trabalho honesto, dos
estudos, da disciplina”, e rompendo, em tese, com a logica perversa de recrutamento do
trafico.

Diferente do estilo de policiamento dos bairros abastados do entorno, 0 GPAE
do Rio de Janeiro passa a exercer progressivamente o papel de principal agente
regulador das dinamicas comunitarias no lugar do trafico, mediando desde pequenas
discussdes até intervindo em situagdes criminais propriamente ditas. Observa-se assim
uma dilatacdo da competéncia do policial militar.

O principal obstaculo encontrado na implementacdo do policiamento
comunitério, principalmente nas areas das favelas cariocas, segundo as entrevistas e 0s
diversos estudos, é conquistar a confianca dos moradores. O mesmo se repete para as
experiéncias comunitarias de outros estados, segundo veremos a seguir, embora a sua
estruturacdo e implementacdo pratica seja bastante distinta daquela praticada no
contexto carioca. De qualquer maneira, os estudos ressaltam que o0s programas de
policiamento comunitario muitas vezes conseguem angariar um forte apoio por parte da
populacdo, que apdia sua continuacdo quando isso ocorre. Quando bem sucedido, ele
tende a melhorar a imagem que a populacéo tem da policia (Frihling, 2003).

Outro aspecto ressaltado pelos estudos diz respeito a eficacia do programa
sempre depender de uma figura carismética, centralizadora das a¢fes. No caso de todos
0s GPAE estudados (sdo apenas seis ao todo), para ganhar apoio e credibilidade da
populacdo, os comandantes do GPAE lancam médo da principal estratégia: todas as
denlincias de desvio de conduta de policiais eram investigadas e prontamente
repreendidas pelo comando do GPAE. Mesmo quando as investigacfes ndo conseguiam
reunir elementos suficientes para a abertura de um inquérito contra o agente, ele poderia
ser transferido “preventivamente”, em fun¢do do impacto negativo de sua presenga no
didlogo local.

Uma outra estratégia recorrente, que se repete para o caso do policiamento
comunitario de Sado Paulo e Belo Horizonte, o0 comandante do grupamento ou da
companhia distribuiu seu namero de celular para receber pessoalmente as chamdas dos
moradores.

Embora eficazes no que diz respeito a angariar 0 apoio e a aproximacgédo da
populacdo, essas medidas acabam por centralizar cada vez mais o programa na figura de
seu comandante. Por outro lado, em alguns casos, elas sdo o fator desencadeador de
verdadeiras ondas de descontentamento e frustragdo na tropa, que se sentia
desprestigiada e sob suspeigdo permanente (Albernaz et al., 2007).

Com relacdo a participacdo da populacdo, € preciso ressaltar um fator
probleméatico no caso de comunidades nas quais ha a presenca do trafico de droga.
Nessas, esse fator tende a dar o tom das relagdes entre policia e os moradores (Albernaz
et al., 2007). Para a maioria dos policiais, nesse caso, a participacdo da comunidade se
confunde com a dentncia relativa ao funcionamento das “bocas de fumo”. Assim, para
a maioria dos policiais entrevistados, a auséncia de denuncia tende a significar



conivéncia com as atividades do trafico. Por outro lado, instaura-se uma situacdo em
que a comunidade se vém entre a pressdo da policia, pela denlncia, e a pressdo do
trafico, pelo siléncio. Novaes nota que muitos moradores e lideres comunitarios perdem
suas vidas vidas tentando se equilibrar no interior desse dificil jogo de expectativas
(Novaes, 2003)

Algumas pesquisas relacionam o trabalho do policiamento comunitario com a
diminuicdo da sensacdo de medo (ou percepgdo de inseguranga) por parte da populacéo
e sua avaliacdo da policia, por meio de pesquisas de opinido. Um estudo realizado pelo
llanud (Kahn, 2000) no municipio de Sao Paulo, concentrou-se em 23
bairros onde existiam postos da policia comunitaria e 23 bairros onde esses
ndo existiam, de maneira a compara-los. O resultados da pesquisa chegam a algumas
conclusdes, muito semelhantes a que chegam outros estudos de caso mais pontuais.

Em primeiro lugar, constata de fato uma mudanga na imagem da policia nas
areas em que foi implementada a modalidade de policiamento comunitario. Em outra
pesquisa, realizada no Jardim Angela, um dos bairros mais violentos da cidade de S&o
Paulo (Mesquita Neto e Affonso, 2001), chegou-se a resultado semelhante: os
residentes e as pessoas que trabalham a menos de um quildmetro do posto de
policiamento comunitario passaram a ter uma melhor avaliacdo da atividade da policia;
além disso, seu efeito sobre a percepcao da inseguranca e do tratamento concedido aos
cidaddos € maior do que sobre os cidaddos que ndo moram em locais atendidos pelo
policiamento comunitario.

Além disso, nos lugares onde ha um programa de policiamento comunitério, 0s
moradores possuem niveis mais baixos de percepc¢do de inseguranca e ddo mais apoio
ao programa de policiamento comunitario. Por outro lado, os resultados dessas
pesquisas sugerem que os efeitos dessas experiéncias sdo altamente dependentes da
proximidade fisica da policia — fator, alids, bastante ressaltado pela teorias. No caso do
Jardim Angela, a maioria da sua populagdo, em contraste com aquele servida pelo
policiamento comunitario, ainda pensa que a policia faz muito pouco com relacéo ao
trafico de drogas (Mesquita Neto e Affonso, 2001).

Nesse sentido, a difusdo dos efeitos do policiamento comunitario ndo é ampla e
ndo alcanca todos os cidaddos, a ndo ser aqueles residentes proximos ao posto de
policiamento. Ademais, somente reduzem o medo do populacdo, quando essa realmente
sabe que esses programas estdo em execugdo. Assim, os efeitos do policiamento
comunitario na reducdo da inseguranca requer a combinacdo de métodos de
aproximacdo e uso dos meios de comunicacdo para sensibilizacdo a respeito do
programa e seus beneficios (Frihling, 2003). Alem disso, essa relagdo com a
comunidade deve ser focada para 0s setores de menor renda, exatamente no sentido de
se buscar a sensibilizacdo daquele setor da comunidade historicamente problematico no
que se refere ao relacionamento com a policia, no sentido de inverter a crengca comum
de que o policiamento é feito para beneficiar apenas os setores mais ricos (Kahn, 2000).

3. Os Conselhos Comunitarios de Seguranca - Conseps

O policiamento comunitario mais recente do estado de em Minas Gerais foi
estruturado em torno de uma estratégia considerada “mais ampla” (Beato, 2001). Seu
nlcleo, pelo menos quando de sua criacdo, deu-se em torno da criacdo de 25 Conseps —
Conselhos Comunitarios de Seguranca —, que foram analisados especialmente por Beato
(2001), Silva (2006), Henriques (2007) e Souza (2009).



A primeira experiéncia de Conselhos Comunitarios de Seguranca parece ter sido
a do municipio de S&o Paulo, que remonta aos anos de 1997. Como a experiéncia de
Belo Horizonte, ela também foi uma iniciativa pela Policia Militar, como forma de
viabilizar o trabalho da policia comunitaria.

As experiéncias de policiamento comunitario anteriores, implementadas em
alguns bairros do municipio de Belo Horizonte, ndo teriam atingido o objetivo de
aumentar a confianca na policia e sua credibilidade, tampouco garantir reducdo dos
crimes (Beato, 2001). Pesquisa realizada em 1999 j& apontava alguns dos fatores que
dificultaram sua implementacdo eque, ainda hoje, permanecem no quadro geral da
execucdo da politica: o despreparo e a resisténcia dos policiais para uma abordagem
aproximacao com a comunidade; ndo-incorporacdo do conceito e da importancia do
policiamento comunitario na cupula organizacional; isolamento do programa dentro da
corporacao; resisténcia da populagdo em participar; dificuldades de mobilizagéo; crenca
no modelo reativo de policia; dentre outros (E. Silva, 1999).

Assim, os conselhos de seguranca publica sdo criados em Minas Gerais por
iniciativa da Policia Militar, como uma sub-estratégia central inserido no interior do
programa de policiamento comunitario.

Contudo, as mesmas dificuldades sdo relatadas nas pesquisas que avaliam o
funcionamento dos Conselhos, indicando que a de criacdo de conselhos com o objetivo
de funcionar como nlcleos centrais da estratégia de policiamento comunitario ndo
tiveram o resultado esperado, o de melhorar o funcionamento do programa. Buscamos,
a partir dos resultados das pesquisas, entender o porqué disso.

Beato (2001) destaca como principal problema encontrado no funcionamento
dos Conselhos o alto rodizio dos policiais em posicbes de comando, encarregados de
liderar a implementagdo dos programas. Essa rotatividade relete, de certo modo, a
incompatibilidade entre a forma como se estrutura a carreira na organizacgéo,
especialmente em Minas Gerais®, e a necessidade de se fixar os policiais na
comunidade, para que ao longo do tempo possam vir a conhecer melhor a comunidade e
tornar mais préximo dela. Na secdo anterior, vimos como a estatégia comunitaria era
amplamente dependente da proximidade fisica dos atores publicos com os moradores da
regido e cidadaos aos quais a politica se destina. Assim, essa condicdo parece se repetir
para o caso dos conselhos.

Destacamos ainda, das pesquisas feitas por Sousa (1999) e Beato (2001), a
constatacdo de uma énfase nas parecias “logisticas” em detrimento da parceria com a
comunidade — o que teria levado a uma inversdo da filosofia de policia comunitaria,
passando a ser identificada como estratégia para suprir 0 baixissimo investimento
estatal, a época de sua criacdo (principalmente no periodo de 1997-2001), na seguranca
publica. Nesse sentido, destacam-se (ainda hoje), no que se refere as parcerias feitas
entre a Policia e os Conseps, a atuacdo direta dessas entidades na alocacdo de recursos
humanos e materiais da policia, seja para a construcdo de postos de policiamento,
compra de automoveis, para sua manutencdo, seja para outros gastos em geral. Vale
lembrar que um ator recorrente em todos esses anos de existéncia dos Conseps sdo
exatamente os lojistas das respectivas localidades (E. Sousa, 1999; Beato, 2001; Silva,
2006; Souza, 2009).

3 Trata-se de uma diretriz pratica do Comando Geral da PMMG a alta rotatividade nos postos. O

suposto subjacente é evitar que um longo tempo de permanéncia em determinado local possa acarretar na
formagdo de “feudos” de poder, tornando-se mais dificil o controle interno desses oficiais por parte da
organizagao.



Com relagdo a ‘“criacdo de estratégias de prevengdo a criminalidade com a
participacdo da comunidade” - de que participacdo estamos falando? As formas de
participacdo da comunidade no admbito dos Conseps, em primeiro lugar, ja estavam
previstas no proprio regulamento dos Conselhos. Cada comandante de companhia
deveria: 1. desenvolver ¢ implementar “sistemas para coleta, analise e utilizagdo de
avaliagdes periodicas dos servicos pelos cidadaos atendimentos pela PMMG, bem como
suas reclamagdes e sugestdes”, 2. promover “eventos” (provavelmente para o
estabelecimento de um tipo de “relacionamento publico” com a comunidade e/ ou a
mobilizagdo comunitaria); 3. promover “programas de instru¢do e divulgacdo de acdes
de auto-defesa as comunidades™ e¢ 4. desenvolver “programas de atendimento a
problemas sociais persistentes com implicagdes policiais™*.

Como pode ser observado ja a partir das previsdes contidas no regulamento de
funcionamento dos Conseps, a sociedade civil ou a comunidade comparece em todas as
quatro de maneira passiva: ndo ¢ “autora” de nenhuma das agdes previstas. Prevé-se,
em primeira instincia, que ela seja “ouvida”, revelando as bases consumeristas da
pespectiva gerencial da politica de seguranca de Minas Gerais. Segundo o enfoque do
consumerism, uma corrente da gestdo publica que influencia a reforma gerencial da
seguranca publica do estado, os cidaddos sdo, da mesma maneira como ocorre no
ambito privado, considerados clientes. O prestador do servico é a Administracao
Plblica estatal que, para melhor atendé-los em suas “demandas, reclamacdes ou
sugestoes”, deve realizar pesquisas de opinido ou avaliagcdes periodicas.

A populagdo ou a sociedade ¢ comparece para ser simplesmente “ascultada”
(Henriques, 2007). Uma vez “ouvida”, cabe aos orgdos publicos processar essas
informagOes de maneira a prestar o melhor “produto”. Nao se prevé aqui nenhum tipo
de estratégia discursiva envolvendo a populacdo, ou de construcdo coletiva da politica
publica. Ao contrario, as acOes sdo pensadas pelo comandante da companhia, que em
geral ndo compartilha dessa prerrogativa com seus subordinados e, em especial, com o
policial na ponta da linha, nem com a populacdo. Alias, com uma certa semelhanca com
0 caso do policiamento comunitario realizado no Rio de Janeiro pelos GPAE, o
comandante mineiro também acaba por centralizar as acGes do programa de
policiamento comunitario.

Outro fator salientado pelos estudos analisados refere-se a resisténcia ao controle
social do trabalho policial. Aliada a essa, a alta resisténcia da organizagéo policial em se
tornar responsiva com relagdo a sua atividade. Pesquisa realizada pela UFMG e
Fundacdo Jodo Pinheiro com 1200 policiais de Belo Horizonte, e também analisada em
Beato (2001), revela que 58% deles creem que é dificil para as pessoas entenderem a
natureza da atividade policial; 72% concordam que “existem procedimentos e formas de
se fazer as coisas que somente os policiais conhecem”. Muito provavelmente, ¢ devido a
essa cultura pouco responsiva ainda caracteristica da PMMG que os Conseps nao sao
efetivamente vistos como um canal de abertura e de informacdo das atividades policiais
para a sociedade. A crenca na policia como agente exclusivo da “implementacdo da
ordem” e em uma suposta legitimidade de agir que niio depende de seu carater pUblico®

Esses programas sociais foram analisados em Oliveira (2001).

s De acordo com Gutman e Thompson (2007), podemos enter essa exigéncia de publicidade por

parte das decisdes tomadas pelo poder publico emdois sentidos: no sentido de que as decisdes tomadas
devem elas mesmas, bem como seus motivos e justificativas, serem acessiveis a populagdo, ou seja,
serem passiveis de compreeensdo e discussdo; e no sentido de que devem ser discutidas publicamente, ou
seja, as decisdes devem, emalgum momento, passar pelo escrutinio publico.



tem consequéncias extremamente lesivas para a renovacdo democratica em andamento
no pais.

Com relacdo a criacdo de programas de instrucao e divulgacdo de acbes de auto-
defesa as comunidades, outra das exigéncias feitas aos comandantes das companhias,
responsdveis pelo andamento do policiamento comunitdrio em seus territorios de
competéncia, destaca-se uma implementacdo de uma estratégia hoje ja bastante comum
em varios municipios, as chamadas “redes de vizinhos”. Essa estratégia, pelo menos no
caso da Rede de Vizinhos Protegidos de Belo Horizonte, localiza a “causa” da
criminalidade exatamente no enfraquecimentos dos lacos comunitarios e na diminuicéo
das instancias informais de controle social, em conformidade com a denominada teoria
das janelas quebradas (Kelling e Coles, 1996).

Segundo o diagndstico feito por comandante da PMMG, suposto criador do
programa no municipio, a diminuicdo do relacionamento dos individuos no nivel da
comunidade provocaria 0 consequente enfraquecimento do controle social informal e,
dentre outras coisas, uma recusa dos residentes em se utilizar dos espacos publicos e de
convivéncia da comunidade. Isso levaria, por sua vez, a um aumento da percepgdo da
vizinhanga como espago inseguro.

Contudo, se por um lado o diagnostico situa a causa dos problemas na
“desorganiza¢do comunitaria”, por outro lado, as respostas e solugcdes criadas para a
resolucdo do problemas deixam de seguir essa linha de argumentacdo. A idéia ndo €
fortalecer os lacos sociais e fomentar a convivéncia entre os individuos, reapropriando o
espaco da cidade ou da vizinhanga como publico. Note-se que essa perpectiva levantaria
0 importante argumento acerca da utilizacdo da cidade como espaco fundamental para o
desenvolvimento de atividades voltadas para a convivéncia coletiva, e diversamente da
compreensdo do espaco urbano como espaco de segregacdo. Contudo, segundo consta
do projeto de criacdo da Rede de Vizinhos, a proposta prevé que cada um dos vizinhos
funcionem como “cadmeras vivas”, ou seja, servindo como vigilantes de um espaco que
deve ser reapropriado. Mas reapropriado ndo porque publico, mas porque “seu” — 0 que
revelaria, dentre outras coisas, um traco bastante caracteristico da heranca de privatismo
da cultura brasileira.

Ademais, essa perpectiva guardaria uma importante afinidade com as
perspectivas de gerenciamento situacional da criminalidade, em que se busca ndo incidir
sobre as causas (sOcio-econOmicas e/ou ‘“comunitarias”) da criminalidade, mas
gerenciar as oportunidades de sua ocorréncia. Assim, 0 aumento do numero de
vigilantes (os vizinhos) provocaria o resultado de reduzir a chances do crime acontecer.

Alias, é exatamente por se confundirem com estratégias preventivas situacionais,
ou se assumirem de fato enquanto tais, que esse tipo de programa parece ser mais bem
sucedido no que se refere a prevencdo de crimes contra o patrimdnio. Embora a técnica
do chamado ‘“policiamento orientado para problemas”, que orienta o policiamento
comunitario mineiro, seja supostamente “focalizada” e ndo se destine a diminuir taxas
de crimes em geral, mas aqueles crimes que supostamente mais afligem as localidades
(Beato, 2001; Sousa, 2005), os diversos estudos existentes indicam que Sdo 0s crimes
contra 0 patriménio os especialmente focados e ‘“exitosamente” reduzidos apos a
implementacdo dos Conseps.

Trata-se, a nosso ver, de mais um indicador da ambiguidade do programa: ndo
sdo criadas propriamente estratégias comunitarias; as acdes propostas supostamente no
interior dos Conseps invariavelmente acabam convergindo para agdes que se focam
prioritamente sobre a defesa do patrimonio. Nesse sentido, enquanto principal agédo
orientada a reforma democratizante da policia, a criacdo dos Conseps deixa muito a
desejar. Outros indicadores apontados na maioria dos estudos sobre os Conseps — a



guase nula participacdo da populacdo de baixa renda nos mesmos, a inexisténcia de
conselhos em regiGes de alta vulnerabilidade social e de alto indice de criminalidade
violenta, especialmente violéncia letal — revelariam uma “continuidade de foco”, para
dizer o minimo, da politica de seguranca: uma politica especialmente voltada para a
defesa das classes mais privilegiadas.

4. A Conferéncia Nacional de Seguranca Publica — Conseg

A (ltima experiéncia inovadora no campo da seguranca, que assume como ponto
fundamental a participagdo da sociedade civil e que nos propomos a analisar neste
artigo é 12 Conferéncia Nacional de Seguranca Publica.

Segundo Avritzer (2008), ao longo do século XX, o Brasil se transformou de
um pais de baixo associativismo e poucas formas de inclusdo politica da populagao
de baixa renda em um dos paises com maior nimero de praticas participativas. O
autor afirma ainda, acerca da gestdo participativa do atual governo, que essa
propensdo a incrementar a participacdo se traduziu em diversos tipos de politicas:
Desde a proposta pioneira de realizar consultas com entidades da sociedade civil
para elaboracdo do Plano Plurianual (PPA); ao aprofundamento da experiéncia dos
conselhos de politicas nas areas em que eles ja existiam e da criacdo de novos
conselhos em areas sem tradicdo de participacdo®; por fim, pela intermediacdo na
realizagdo de um conjunto de conferéncias que ajudaram a estabelecer as
prioridades dos diferentes ministerios (Avritzer, 2009).

A la. Conseg representa a reproducdo dessa tendéncia no campo da
seguranca publica. Organizada pelo governo nacional, essa iniciativa parte da
crenca de que um sistema politico, mesmo que calcado no principio representativo,
tem a possibilidade de ser potencialmente mais inclusivo quando propiciam que as
diferentes perspectivas existentes na sociedade, principalmente a de grupos
historicamente marginalizados, possam ter expressdo garantida e adequada na
discussdo, criagdo, implementacdo e controle das politicas. Para tanto, sdo criados
mecanismos que envolvem a participacdo conjunta da sociedade civil e do Estado, 0
que Avritzer e Pereira (2005) chamaram de “instituicdes hibridas”. Nesses
formatos institucionais participativos, o Estado contribui com o saber técnico e/ou
com a legitimidade advinda dos representantes eleitos; a sociedade civil contribui
com a expressdo de valores, interesses e perspectivas socialmente situados, bem
como com outras formas de tornar o poder mais responsivo (accountable).

Um ponto pouco ressaltado nas andlises da 12 Conseg foi o fato de que sua
metodologia’, contemplou a criacio de varios foruns de discussdo de diversas tematicas
atinentes ao campo da seguranca publica, para além da criacdo dos mecanismos de
eleicdo dos delegados, que funcionaram como representantes dos trabalhadores, dos
gestores publicos e da sociedade civil.

Estamos nos referindo ndo somente aos Grupos de Trabalho instituidos nas
diversas etapas da Conferéncia (municipal, estadual ou nacional). Compreendem ainda
esses foruns de discussdo desde a Comissdo Organizadora Nacional (CON), criada pelo

6 No referido artigo, o autor mostra como essa politica foi bem sucedida ao possibilitar o fomento

da participacdo inclusive em casos de debilidade histérica da sociedade civil e de bloquear iniciativas de
uma sociedade politica local anti-participacionista.

! Acerca da metodologia da 12. Conseg, acessar 0 site: www.conseq.gov.br.




Férum Nacional Preparatorio da | Conseg — ele préprio tendo contado com 250
entidades representativas do Poder Publico, da sociedade civil e dos trabalhadores — e as
correlatas Comissdes Organizadoras estaduais e municipais. Outros foruns
extremamente sigificativos foram as etapas preparatorias que, apesar de ndo elegerem
delegados, foram instrumentos de ampliacdo da participacdo, tendo seu foco na
discussdo e no debate. Além disso, qualquer grupamento da sociedade civil, de
trabalhadores ou do proprio poder publico pdde instituir Conferéncias Livres como uma
etapa preparatoria, além da possibilidade de qualguer pessoa participar da Conferéncia
Virtual na internet. Por fim, os Seminarios Tematicos, de carater consultivo, ampliaram
ainda mais a participacdo e a discussdo da seguranca publica durante os varios meses
que antecederam a realizacdo da Conferéncia Nacional, em agosto de 2009.

As Conferéncias inserem-se assim em um marco de democracia e gestdo publica que
acentuam um sentido forte de inclusdo e igualdade politica, e que aumenta a
probabilidade dos processos de deliberacdo e tomada de decisdo serem mais justos. Para
essa perspectiva, a democracia ndo é apenas um meio por meio do qual os cidaddos
podem promover seus interesses e tomar 0 poder enquanto governantes. Significa
também um meio de resolucdo coletiva dos problemas, que depende, para ser
considerada legitima e adequada, da adequada expressdo e do criticismo das diversas
opinibes dos membros da sociedade. Pressupde uma politica que engloba diferencas e
conflitos, e problemas que o coletivo deve enfrentar de forma a lidar tanto com as
questdes individuais quanto o projeto coletivo de viver em sociedade com outros.

Ao criar de espacos de discussdo coletiva dos problemas atinentes a seguranca

publica, a Conferéncia enfatizou, portanto, que € na discussdo publica que o principal
ingrediente da democracia se processa — na discusséo livre e na qual sdo garantidas aos
diversos interesses e perspectivas sociais iguais chances de acesso ao debate.
Segundo estimativa do Ministério da Justica (2009), entre o final de 2008 e agosto de
2009, cerca de 230 mil pessoas discutiram o tema da seguranca publica — uma ampla
discussdo e articulacdo social — fomentada pela realizagdo da 12. Conferéncia Nacional
de Seguranca Publica. Mesmo que sejam apena uma expressdo quantitativa dos
resultados da Conseg, dificilmente se pode negar seus impactos no campo da seguranca
publica, até pouco tempo bastante restrito, tanto no que diz respeito aos seus atores
guanto ao seu publico, bem como ao seu carater publico.

O caréter restrito dos debates no interior da seguranga publica ndo é uma

caracteristica apenas da sociedade brasileira. Um autor como David Garland (2001), por
exemplo, ressalta como as discussfes e decisdes nesse ambito eram consideradas, até
recentemente, uma questdo para experts, e ndo para ser discutida com a sociedade em
geral. O contexto brasileiro, contudo, é ainda mais prejudicado devido as herancas
deixadas pela politica de seguranca nacional do periodo ditatorial.
Mas essa perspectiva ressalta as estratégias deliberativas por oferecerem uma forma
para que a discussdo publica e também a tomada de decis@o possam incluir diferentes
perspectivas existentes na sociedade. Ndo nos referimos apenas as diferencas entre
trabalhadores, poder publico e sociedade civil, mas as diferenciacbes que perpassam
inclusive cada um desses trés grupos. A oportunidade de ouvir e discutir a experiéncia
de outros é um importante instrumento de irrupgdo de mudancas nos individuos, nas
préticas institucionais, nos governos e no interior da prépria sociedade civil.

Em uma cultura politica que valoriza a discussdo publica, os individuos
encontram-se mais abertos a ter suas proprias opinibes e seus interesses mudados no
meio do processo, 0 que promove, dentre outras coisas, maior tolerancia entre pessoas e
grupos sociais historicamente afastados. Nesse sentido, a insercdo desse tipo de
estratégia no campo da seguranca publica oferece uma importante oportunidade para



resolver dilemas e conflitos historicos. Dentre eles, o da relacdo da policia com a
sociedade e vice-versa.

N&o se pode dizer que a realizacdo da 1a Conferéncia Nacional de Seguranca
Publica resolverdo todos os dilemas da seguranca puablica no Brasil. Interessou mostrar,
a partir do contraste dessa experiéncia com as demais, que essa estratégia mobilizou de
maneira distinta das anteriores a sociedade civil. A partir da criacdo de féruns de
discussdo da politica de seguranca, grupos historicamente marginalizados, com poucos
recursos, menos status social compareceram de maneira substantiva no processo de
discussdo da mesma. Tiveram, a partir desses foruns, a oportunidade de explicitar
injusticas, desigualdades e tradicionais hierarquias.

Nesse sentido, ndo cremos, de fato, que simples realizacdo de Conferéncias
significardo a resolucdo dos problemas enfrentados hoje nesse ambito. Contudo, se
assumimos como importamte a participacdo da sociedade, entdo as respostas devem
passar por esse caminho, o de sua inclusdo substantiva — principalmente de seus setores
historicamente marginalizados — no processo de discussao, implementacdo e controle
das politicas.

5. Conclusoes

Na esteira das pressdes por uma ampla e progressiva reforma da politica de
seguranca no Brasil, a filosofia de policia comunitéria se apresentou como uma primeira
estratégia importante de responder a necessidade de reposicionar seu principal ator — a
policia — no contexto de sociedades democraticas. Partindo ndo apenas da idéia de que a
cooperacdo entre a policia e os cidaddos pode gerar melhores resultados no combate a
violéncia e a criminalidade, mas de que a policia, e o proprio Estado, devem responder
de outra maneira a sociedade.

Nesse sentido, no recente cenario de inovacdo institucional democratica, sua
introducdo no Brasil condiz com a consolidacdo de um novo relacionamento entre o
Estado e a sociedade, marcado por uma significativa ampliagio do conceito de
cidadania e pela constituicdo de instancias de participa¢ao e deliberacdo dos cidaddos na
formulacdo, execucdo e fiscalizacao de politicas publicas.

Na revisdo dos principais estudos existentes sobre policiamento comunitario no
Brasil, vimos alguns casos bem sucedidos no que se refere a dificil tarefa de
implementaro policiamento em areas historicamente marginalizadas, como as favelas do
Rio de Janeiro. Embore a essas experiéncias bem sucedidas sejam descontinuas no
tempo e se limitem muito em termos quantitativos — sdo apenas oito comunidades
atendidas pelos GPAE ou pelas recentes UPP, em um universo de mais de 1200 no
municipio do Rio de Janeiro — essas experiéncias tém representado a introjecdo de um
novo conjunto de valores no campo da politica de sequranca. Aléem de uma dréstica
reducdo das historicas “hierarquias” presentes no relacionamento da policia com os
setores populares, bem como tem impulsionado, parcialmente, uma nova cultura de
responsabilizacéo e controle das a¢6es da mesma.

Ndo ha possibilidade de um programa de policiamento comunitario bem
sucedido, sem envolvimento da policia. Nesse sentido, um dos principais problemas
enfrentados na concretizacdo dessa politica tem sido a propria resisténcia interna
encontrada no interior das organizacdes e da prépria cultura policial. A maior parte dos
policiais participantes dessas experiéncias, quando “adere” a filosofia de policiamento
comunitario, somente o faz ap6s um certo periodo de atuacdo efetiva nessas estratégias;
e ndo porque compartilha de seus pressupostos.



Esse compartilhamento é importante, dentre outras coisas, porque caracteriza a
propria forma com que a sociedade é chamada a participar da politica. E preciso que se
assuma como fundamental o direito dos cidaddos afetados de participar de maneira
efetiva de sua discusséo, que sdo de fato capazes de desempenhar um papel importante
na criacdo e implementacdo das acOes e que sua opinido tem um peso crucial na
orientacao das mesmas.

Essa deficiéncia foi encontrada ndo somente na experiéncia do Rio de Janeiro,
mas foi especialmente salientada no caso de Belo Horizonte, principalmente pelo fato
de que, nesse Ultimo municipio, a maior parte das acdes foram pensadas em termos
“gerenciais”. Se, no caso da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ), suas
estratégias refletem, mesmo que de maneira restrita e fragmentada, o conjunto de
pressupostos do policiamento comunitario, esses sdo obscurecidos pelo Vviés
gerencialista da politica de seguranca publica praticada em Minas Gerais.

O programa denominado ‘“Policia de Resultados” foi implementado em 1999
pelo Comando de Policiamento da Capital da Policia Militar de Minas Gerais, tendo
como um dos principais eixos de sua ag¢do “o desenvolvimento de parcerias
comunitarias através dos Conselhos de Seguranca”. E ai que se encontra aqui uma das
raizes da ambiguidade do policiamento comunitario em Belo Horizonte: ele se insere
em uma perspectiva mais ampla de gerencialmento situacional da criminalidade, que
pouco tem a ver com o fortalecimento da comunidade ou a um envolvimento da
sociedade civil no processo de criacdo, execucdo e avaliagdo da politica pdblica, com
vistas ao fortalecimento da autonomia da mesma. Ao contrario, € uma perspectiva que
esta preocupada com a implementacdo de estratégias que possam trazer maior eficacia a
atuacdo policial no que se refere a reducdo da criminalidade. N&o se quer, com isso,
afirmar que a busca por bons “resultados” em termos de controle do crime ndo deva ser
feita; ao contrario, trata-se de um objetivo mais do que legitimo. Contudo, a politica de
seguranca ndo pode se resumir a tanto, muito menos a construgcdo da politica deve se
valer de uma suposta “parceria” com a comunidade, utilizando-a de maneira
instrumental.

Nesse sentido, a aplicacdo da filosofia de policiamento comunitario ao contexto
brasileiro nem sempre pode produzir os efeitos democratizantes esperados, conforme a
profecia de Bayley (2001 apud Albernaz et al., 2007):

Institutions and practices that support democracy in one country may not do
so in another. [...] Mobilizing neighborhoods to share policing
responsabilities with the police, wich has become popular in established
democracies, can be very dangerous in countries polarized by race, language,
religion, and ethnicity.

Por fim, a realizacdo de uma primeira Conferéncia Nacional para discutir o tema
da seguranca publica, se ndo pode ser (equivocadamente) vista como uma solucéo
miraculosa para os dilemas enfrentados hoje no campo da seguranga publica, introduz,
contudo, um significado distinto do que a participacéo da sociedade pode assumir nesse
contexto. Ela provoca, em primeiro lugar, uma ruptura expressiva com a pratica
discursiva do campo da seguranca publica: um debate tradicional hermético, restrito aos
circulos policiais e aos poucos académicos que se dedicam a um tema que era, até
pouco tempo, considerado “da direita”.

Em um processo de fomento da discussdo da politica de seguranca em carater
nacional, a 1a. Conseg introduz a importante crenca de que a resposta aos problemas da
criminalidade e da violéncia passa pela inclusdo ativa e substantiva dos grupos



historicamente marginalizados, em um processo publico e aberto de deliberacdo e
eventual tomada de decisdes.
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