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A construgdo de um sistema de monitoramento dos Conselhos Comunitdrios de Seguranga

Ana Paula Miranda'

Resumo: A discussdo acerca do tema da segurancga publica tem enfatizado a necessidade de
adoc¢do de uma estratégia de policiamento comunitdrio, cuja premissa central € a participagcdo
ativa da populacdo na promog¢ao da seguranca. A compreensdo de que o policiamento
comunitdrio € uma estratégia significa seu reconhecimento como uma politica publica, o que
pressupde a necessidade de desenvolvimento de mecanismos de monitoramento. Nesse
sentido, o presente artigo apresenta uma proposta de avaliacdo dos Conselhos Comunitarios
de Seguranga no Rio de Janeiro, que visa criar indicadores adequados para o
acompanhamento deste programa, responsavel pela promocao da interacdo entre a sociedade,
as policias e diversas institui¢des publicas e privadas em busca da solu¢do de problemas
referentes a seguranca publica. Para tanto, serd enfatizada a importancia do trabalho

etnografico para a avaliagao dos Conselhos, bem como sua articulacio com a metodologia

quantitativa.

Fazendo a democracia com as proprias mdos?

A utilizac@o de conselhos como um férum de participagao social ndo € um fendomeno
novo e pode ser associada a diferentes discursos politicos. Nos chamados grupos ‘“de
esquerda”, os conselhos tém sido apresentados como ferramentas de transformacgdo social,
voltada para a democratizacdo das relacdes de poder. Como exemplo, podemos relembrar as
comissdes internas de fabricas, defendidas por Antonio Gramsci ([1919]1981) como a base da
auto-organizagdo operaria.

Ja os discursos “liberais” apresentam os conselhos como mecanismos de colaboragdo
entre os diferentes setores da sociedade, que estimulariam o associativismo como um espaco

societario de deliberacdo e decisdo. Neste cendrio, a democracia € diretamente relacionada a

' Doutora em Antropologia Social/USP, Professora da Universidade Candido Mendes/RJ, Coordenadora do
Nucleo de Informagdes sobre Seguranga e Violéncia do Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP),
Pesquisadora Associada do NUFEP (UFF).



participacdo politica e ao desenvolvimento de uma cultura civica’, proporcionando a
neutralizacdo do privatismo e ampliagdo da visibilidade da esfera publica, favorecendo a
transparéncia e a inteligibilidade. Deste modo, a sociedade civil, formada por associagdes que
respeitam esses principios, funcionaria como um ‘“amortecedor’” para as pressoes € cooptacoes
de setores ndo organizados da sociedade, tendo como resultados a reducao das desigualdades
civis e da vulnerabilidade dos grupos sociais excluidos.

Ja a abordagem das Ciéncias Sociais, a partir dos anos 90, tem enfatizado a no¢do de
governanca democrdtica como o mecanismo de interac@o entre instituigdes governamentais,
agentes do mercado e atores sociais visando a ampliacdo da participagdo social nos processos
decisorios das politicas pl’lblicas3. A preocupacgdo dos cientistas sociais ndo estd apenas na
capacidade de governar, mas na possibilidade de inclusdo e participacdo social como
elementos bésicos do exercicio da cidadania.

Apesar das diferencas tedricas, o discurso da participacdo popular no desenho de
politicas publicas tem servido para questionar o padrdo centralizador, autoritdrio e excludente
que, historicamente, tem marcado as relagdes entre as agéncias estatais e seus beneficiarios,
buscando articular a “democratizacdo do processo com a eficdcia dos resultados” (Dagnino,
2002: 47); bem como para destacar o papel mais efetivo que a sociedade poderia exercer na
fiscalizacdo da qualidade dos servicos publicos e na constru¢ao de praticas mais democraticas
na definicdo de prioridades de alocagdo de recursos.

Para Boaventura de Sousa Santos (2006), a luta pelo controle democratico do Estado é
hoje uma das mais decisivas na critica aos modelos vigentes de regulacdo social. Ele
denomina “novissimo movimento social” o processo de reinvencdo democratica do Estado,
que deve estimular novas formas de cidadania, coletiva e nao apenas individual; incentivar a
autonomia e combater a dependéncia burocritica; personalizar e localizar as competi¢des
interpessoais e coletivas, ao invés de sujeitd-las. Esta abordagem implica em que o Estado
deve considerar legitimas as reivindicagdes que visam ao atendimento das necessidades
basicas, mas também aquelas que visam a transformacdo social emancipatéria, que permitem
alterar as relacoes de poder desigual em relacdes de autoridade partilhada (Santos, 2005).

No Brasil, desde 1996, a legislagdo em vigor preconiza que o recebimento de recursos
pelos municipios para as dreas sociais esta condicionado a existéncia de conselhos gestores
(Gohn, 2000). No que diz respeito a seguranca, o condicionamento de liberacdo de verbas
somente comecou em 2003, com a criagdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP),

que sugeria a implantagdo de Conselhos Comunitdrios de Seguranca como um O6rgao

? Alexis de Tocqueville e Robert Putnam, apud Kerstenetzky (2003).
3 Santos Junior, Ribeiro & Azevedo (2004).



responsavel, direta ou indiretamente, pela politica e gestdo da seguranga publica, reunindo
diversos niveis de governo e representantes da sociedade civil. Tal exigéncia pode
comprometer a perspectiva de reinven¢do democratica, na medida em que a obrigatoriedade
seja reinterpretada como uma mera formalidade burocratica.

De qualquer forma, os Conselhos Comunitarios de Seguranca tém sido considerados
um tipo de conselho gestor de politicas publicas, ou seja, uma pecga essencial no processo de
democratizacdo, universalizacdo e descentralizacdo das politicas sociais. No Brasil, os
conselhos gestores, geralmente, s@o ligados as politicas publicas estruturadas em sistemas
nacionais, € mesmo nao tendo um carater obrigatorio, funcionam como féruns publicos de
captacdo de demandas e negociacdo de interesses dos diversos grupos, bem como permitem a
ampliacdo da participagdo de segmentos com menos acesso ao aparelho de Estado.

Portanto, os conselhos gestores de politicas publicas sdo vistos como espagos publicos
com composicdo plural e paritdria, cujos instrumentos privilegiados de resolucdo de conflitos
sdo o didlogo e a publicidade, que os diferenciariam de instancias politicas onde imperam as
trocas de favores e a cooptacdo pelo poder publico.

Em muitos casos, os conselhos gestores funcionam como instancias deliberativas com
competéncia legal para formular politicas e fiscalizar a sua implementagao. No Brasil, quando
um conselho tem funcdes deliberativas com respeito as politicas publicas, suas decisdes
devem ter forma de resolucio e devem ser publicadas em Didrio Oficial para ter validade.

De qualquer modo, as reunides de um conselho devem ser abertas a comunidade,
mesmo que ndo exista direito a voto. E necessdrio ainda que cada conselho elabore seu
regimento interno que, depois de aprovado, deve ser submetido ao Poder Executivo para
aprovagéo4.

Mas quando se ressalta a dimensao comunitaria de um Conselho é porque seu objetivo
€ servir de espago “de apresentacdo de demandas da comunidade junto as elites politicas
locais, numa relagdo que renova a tradicional relacdo clientelista entre Estado e sociedade”
(Tatagiba, 2002: 53-54). Assim, a principal caracteristica de um conselho comunitério seria o
poder de mobilizacdo e pressdo sem, necessariamente, apresentar um carater deliberativo.

Salienta-se que a discussdo sobre a fungdo deliberativa dos conselhos deve levar em
consideracdo alguns fatos que complexificam esta funcdo, a saber: o baixissimo grau de
participacao social e representatividade dos movimentos sociais; as concepgdes oportunistas,

que encaram os conselhos como instrumentos para realiza¢do de objetivos particulares (licitos

* Com relagdo aos integrantes dos conselhos, com exce¢do dos membros do Conselho Tutelar, a fun¢do de
conselheiro nio deve ser remunerada por ser definida como atividade de “relevancia publica”. Este ponto é
altamente polémico entre os conselheiros, j4 que os mais pobres afirmam ndo poder arcar com as despesas de
locomocg@o e alimentagdo.



ou ilicitos); a (ndo) capacitacdo dos conselheiros; a publicidade e fiscalizacdo das acdes dos
conselhos.

No caso especifico dos Conselhos Comunitarios de Seguranga hd dois obstidculos que
merecem ser ressaltados. O primeiro corresponde ao fato de que estes conselhos tém sido
criados, no Brasil, por for¢a de instrumentos legais relacionados a distribuicdo de recursos
publicos, e ndo por uma demanda de movimentos sociais’. E o segundo tem a ver com a
dimensao de que “publico” ndo € entendido como um produto da coletividade, mas alguma
coisa que ndo tem dono, algo que é apropriado particularizadamente e controlado pelo Estado®

Por outro lado, a implantacdo de Conselhos Comunitdrios de Seguranca é uma
experiéncia que deve ser analisada’, para verificar como na drea de seguranga se constitui um
espaco publico de debate entre interesses diferenciados, que poderia levar a construcao de
consensos e a formulagdo de agendas, que venham a ser tornar publicas e objeto de
consideragdo por parte do Estado. Embora o vinculo com o Estado permaneca, observa-se
uma dimensdo que enfatiza a organizacao e o fortalecimento dos proprios atores da sociedade
civil e de sua articulacdo, e a democratizacdo das instituicdes de seguranga, tradicionalmente
mais refratdrias a interagdo com a populacao.

Conclui-se, portanto, que os conselhos tém sido representados nos discursos politico e
cientifico como uma possivel forma de governo horizontal, ou seja, como um sistema onde o
poder ndo vem de “cima” ou de “baixo”, mas se constréi na interacdo de diferentes grupos
sociais. Este enfoque € positivo porque permite pensar as relacdes de poder como resultado de
interacdes e controles multiplos, reciprocos e complexos.

Considerando que o fendmeno associativo € multidimensional, é necessario privilegiar
sua dimensdo microssocial para observar como sdo construidas as formas de intervengao
capazes de desenvolver dimensdes civicas e democraticas, colocando em cheque posturas
clientelistas ou corporativas.

E esta a intencdo deste paper, apresentar uma proposta de avaliacio dos Conselhos
Comunitarios de Seguranga, que permita realizar uma andlise sobre este espaco publico,
visando monitorar se os principios orientadores dos conselhos podem efetivamente levar ao
desenvolvimento de praticas politicas inovadoras, ressaltando a importancia do trabalho

etnogréfico para realizacio desta avaliacdo.

* Por isso ndo pode ser chamado de conselho popular. E preciso distinguir também o conselho comunitdrio do
conselho de notdveis, que se caracteriza pela presenca exclusiva de especialistas, como é o caso do Conselho
Nacional de Justica.

% Ver Kant de Lima 1997; Miranda 2000 e 2005.

" Ha poucos estudos voltados ao tema: Galdeano (2007); Hussein (2007); Miranda (2007); Sento Sé (2005);
Silva (2005).
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A avaliacdo da qualidade do trabalho policial: uma digressdo necessdria

Embora o foco deste artigo seja a avaliacdo dos Conselhos Comunitarios de Seguranca é
preciso levantar algumas questdes sobre a avaliacdo das policias, tendo em vista que os
policiais sdo os principais representantes do poder publico que compdem estes conselhos.
Outro ponto que justifica esta digressdo estd relacionado ao fato de que o CCS € uma
atividade que faz parte da estratégia de policiamento comunitdrio. E por fim, o fato de que ha
um discurso vigente no meio policial de que ndao € possivel um conselho apresentar
resultados, tampouco ser monitorado, devido a subjetividade das rela¢des sociais.

A avaliacdo da qualidade de um servigco publico é um tema que tem suscitado debates
em diferentes dreas do conhecimento. Atualmente, em fun¢do do agravamento dos problemas
que afetam a seguranga publica no pais, a atenc@o tem se voltado para a tentativa de definicdo
de parimetros do que seria um desempenho policial adequado & democracia. E preciso
lembrar que estas questdes ndo sdao novas, nem exclusivas da policia no Brasil. Avaliar a
qualidade do servico policiall8 ¢ um tema presente em todas as sociedades que optaram pelo
Estado Democritico de Direito.

Mas avaliar a qualidade do servico policial ndo se limita a enfrentar a questao da “boa
ou ma” conduta policial e sua regulamentagio, embora isso seja absolutamente necessario. E
imprescindivel também definir qual € o foco da avaliacao:

a) se a perspectiva € gerencial, deve-se analisar o processo e o produto do trabalho
para (re) pensar como o trabalho é feito e o que o usudrio/beneficidrio do servico
diz sobre ele. Assim, a énfase da avaliacdo serd as dimensdes da eficicia e
eficiéncia;

b) quando a perspectiva € a de transformacdo da realidade, deve-se buscar
informacdes que demonstrem a superagdo de praticas tradicionais, consideradas
negativas pela instituicdo e/ou pela sociedade, e apontem para os esforcos de
implementacdo de mudancas nos processos organizacionais/institucionais,
mudancas nos processos decisdrios e de intera¢cdo com novos atores. Aqui a €nfase
estard direcionada para as dimensodes da efetividade e do impacto. Este tipo de
avaliacdo deve ser capaz de perceber a dimensdo subjetiva do trabalho policial, o

que nao ¢ alcancado por indices, sejam eles de produtividade ou de criminalidade.

8 Bayley (2001); Brodeur (2002); Monet (2001); Monjardet (2003); Bayley e Skolnick (2001); Walker (1997);
Walker (1998);



No cendrio internacional, a avaliacdo da qualidade de um servigo € considerada como
uma dimensdo obrigatéria da formulagdo de politicas publicas, drea que tem sido influenciada
pelas seguintes premissas’:

e aadocdo de um modelo de restricdo de gastos;

¢ a mudanca na visdo do que é um governo, com a incorporacdo da idéia da

transformacdo das politicas sociais universais em politicas focalizadas;

e a crenca de que as politicas publicas devem ser capazes de impulsionar o

desenvolvimento econdmico e promover a inclusdo social;

® aaccountability.

No que se refere a constru¢do de um sistema de avaliacdo da qualidade do servigco
policial, a literatura especializada destaca que é preciso estar atento ao que os policiais fazem
de fato; quais sdo as suas estratégias de solugc@o para os problemas apresentados; e qual € a
percepc¢do da sociedade sobre os diferentes tipos de trabalho policial e seus efeitos?

As duas primeiras dimensoes estdo relacionadas a profissionalizacdo, ou seja, a uma
preparacao explicita para a realizacdo de fungdes exclusivas da atividade policial, o que
pressupde o recrutamento por mérito, o treinamento formal, a evolucdo numa carreira
estruturada, a disciplina sistemdtica e o trabalho em tempo integral. Assim, a avaliacdo do
trabalho policial pode priorizar a relacdo entre o que a instituicdo € designada a fazer, as
“situacdes” '’ com as quais ela tem que lidar e as acdes efetivamente realizadas.

Ressalta-se que a situacdo ndo é um indicador'' da natureza do trabalho, e sim uma
fonte de dados que estd empiricamente relacionada com outras fontes como, por exemplo, as
atribui¢cdes organizacionais e as decisdes taticas'>. A descri¢do e andlise destes elementos
contribuem para a definicao de critérios de medidas objetivas.

Portanto, se as atribui¢des nao constituem um indicador da atividade policial, ja que

em todo mundo a policia faz patrulhamento, que é uma atividade multifacetada, € necessario

conhecer o contexto em que ele ocorre. Deste modo, para que seja implantado um sistema

? Frey (2000); Hochman (2007).

19 Classificagdo das situacdes: emergéncia criminal; queixa e investigagdo criminal; emergéncia ndo-criminal;
prevencdo ao crime; cuidado com pessoas incapacitadas ou incompetentes; briga ou disputa; aconselhamento;
transito; controle de multidao; investigacdo nao-criminal (Bayley, 2001).

" Um indicador é um nimero padronizado que representa um determinado conceito mensurével, podendo ser
calculado por meio de uma taxa, um percentual, uma razdo ou por outros processos matemdticos. Serve para
representar informagdes que permitem avaliar aonde vamos e onde estamos com relacdo aos nossos objetivos e
valores. Tem como objetivos realizar o diagndstico dos problemas, a mensuracao e monitoramento dos processos
de mudanca social e o estabelecimento de metas prioritdrias. Sua constru¢do é um ato politico, como ndo ha
indicador neutro, ele nunca é exato ou uma cépia fiel da realidade (Jannuzzi, 2004).

12 Outras fontes de dados sdo as atribuicdes (patrulhamento, investigacdo criminal, controle do transito,
administracdo interna, controle auxiliar - atividades que poderiam ser realizadas por outras agéncias
governamentais) e os resultados. Embora do ponto de vista metodolégico, as atribuicdes, as situagdes € 0s
resultados sejam separados para fins de andlise, na pratica, tratam-se de instancias interdependentes do trabalho
policial.



eficiente de avaliacdo € preciso levar em consideragdo a definicdo do papel de policia na
sociedade'”, é preciso identificar a diretriz politica que orienta o trabalho policial em
consonancia com a observacdo de como a atividade policial ocorre.

Na pratica, para compreender as especificidades das atribui¢des, situacdes e resultados
do trabalho policial pode-se:

a) observar os profissionais de policia trabalhando;

b) analisar os relatérios de atividades (ou qualquer outra forma de registro) mantidos

pelas unidades policiais;

c) analisar os relatérios de chamadas para atendimento publico.

E importante salientar que, internacionalmente, o debate acerca da avaliacdo policial
tem sido dominado por dois temas principais: a conduta policial adequada aos principios do
Estado Democratico de Direito e as barreiras internas das corporagdes a regulamentacdo da
func¢ado policial. Tal perspectiva define limites ao processo de avaliagdo, que se torna ainda
mais complexo devido a obstaculos empiricos a observacdo da rotina policial, tais como, a
baixa visibilidade das decisdes, o alto nivel de arbitrio dos policiais, e a dificuldade de
perceber o ponto de vista de quem recebe o servico.

Assim, um sistema de avaliacdo deve levar em conta o fator objetivo, voltado para
mensurar as principais responsabilidades14 da policia, e o fator subjetivo, que ndo serve para
informar como os processos sdo realizados, mas para compreender como os policiais € o
publico consideram que estdo funcionando os servigos. A coleta de informagdes objetivas

para compor o sistema pode ser realizada, considerando-se, por exemplo:

"> Na Inglaterra, o foco tem sido a manutencdo da paz e da trangiiilidade piiblica, ja nos Estados Unidos, o foco
se volta para o controle do crime. No Brasil, o foco tem sido a protecdo do Estado (Kant de Lima, Misse &
Miranda, 2000; Silva, 2007).

14 Para Bayley (2001), os critérios que definem as responsabilidades das policias sdo: a prevencdo do crime e
melhoria da seguranga publica; o respeito a lei; a auséncia de comportamento imoral; a criacdo de confianca
publica; as demonstracdes de simpatia e preocupagdo; a abertura ao controle qualificado; a capacidade para
resolucdo de problemas gerais; a protecdo da integridade dos processos politicos; o tratamento igualitdrio das
pessoas.



Quadro 1: Informacoes Objetivas

Efetivo policial X area geografica X populagdo Efetivo policial em policiamento ostensivo
Efetivo em trabalho administrativo Efetivo em trabalho de investigacdo
Tempo de resposta Volume de recursos investidos
Multas aplicadas Elucidacgdes de crimes
Prisoes efetuadas Apreensdes
Civis mortos X Civis feridos Policiais mortos X Policiais feridos
Atuacdo das corregedorias Nivel de capacitacdo dos quadros
Qualidade dos registros de ocorréncia Utilizacdo de dados para tracar estratégias
Politicas especificas para areas criticas Politicas especificas para grupos vulneraveis

Para que as informacOes tenham qualidade € necessdrio que existam estatisticas
confidveis e disponiveis ao publico de forma regular. Sem transparéncia, ndo ha qualidade de
informacao. Apesar, da grande importancia desses indicadores, eles ndo sao adequados para
avaliar o policiamento comunitdrio, sendo necessdrio definir outros critérios, alguns de
natureza subjetiva.

Ja a coleta de informacdes subjetivas passa pela andlise das percepcdes, seja do
funciondrio, seja do publico. Para tanto, pode-se contar com entrevistas com lideres
comunitdrios, com policiais de diferentes patentes, gestores da drea de seguranca,
empresarios, etc; com pesquisas de opinido e de vitimizacdo; com a realizagdo de grupos

focais e com o acompanhamento das reunides de comunitdrias para tratar dos problemas da

seguranca.
Quadro 2: Informacoes Subjetivas
Auto-estima dos policiais Percepcao dos policiais acerca da sua imagem publica
Conhecimento dos policiais acerca de sua Disposi¢ao para interagir com os cidadaos
comunidade
Conhecimento dos policiais acerca de sua institui¢ao Conhecimento dos policiais acerca da sua unidade
Percepcao coletiva dos policiais sobre 0 medo Contato e interacdo com as vitimas
Sentimento de inseguranca da populacao Mudanga no comportamento da populagdo provocada
pela violéncia / criminalidade
Confianca nas institui¢des policiais / 6rgéos publicos Reunides com comunidades e liderangas

Para realizar o trabalho de coletar informagdes subjetivas € preciso levar em conta que
diferentes fatores afetam a percepc¢ao / satisfacdo dos usudrios na drea de seguranca:
e a percepcdo do individuo estd totalmente marcada pela sua experiéncia pessoal

com a policia;



e a aprovacdo do publico deve ser contextualizada com referéncia ao principio do
respeito aos limites da lei;
e deve haver um espaco equilibrado na midia'® para a repercussio de fatos
negativos e positivos da atividade policial.
Ha vérios trabalhos que tentam abordar a dimensao objetiva da avaliagdo policial, este
artigo pretende enfocar a dimensdo subjetiva, tomando por referéncia a experiéncia dos
Conselhos Comunitarios de Seguranca no Estado do Rio de Janeiro, o que serd descrito no

préoximo tépico.
Proposta de avaliacdo dos Conselhos Comunitdrios de Segurangca

Os dados que embasam esta reflexdo sdo provenientes de minha participacdo no
trabalho de (re)organizacdo dos Conselhos Comunitdrios de Seguranca (CCS)', criados
formalmente pelo artigo 182, § 2°, da Constitui¢do Estadual do Rio de Janeiro, de 05 de
outubro de 1989. Os CCS sdo canais de participagdo popular de cardter consultivo,
organizados por uma diretoria eleita, que discutem e cobram solucdes para os problemas
relativos a segurancga da sua drea. Aos policiais cabe o papel de prestar contas e responder as
demandas. O Conselho se caracteriza por ser um encontro com relacdes formalizadas, ou seja,
¢ regulado por uma legislagdo especifica, com objetivos, funcdes e procedimentos
razoavelmente definidos, além de possuir um carater permanente ou estavel.

A sua implantacdo se deu a partir de 1999 a partir de uma resolugdo da Secretaria de
Estado de Seguranca Publica, tendo sido reestruturado em 2005"7 como parte de uma politica

de aproximacdo entre sociedade civil e Estado para a melhoria da seguranca publica'®. Além

'S Ver Roché (1993).

' Dirigi o Instituto de Seguranca Piblica entre 2004-2008. O projeto dos Conselhos contou com a participacio
de policiais (Tenente Coronel da Policia Militar Paulo Augusto de Souza Teixeira; Tenente Coronel da Policia
Militar Robson Silva; Major da Policia Militar Alexandre Campos), de Cientistas Sociais (Marcella Beraldo de
Oliveira, Mestre em Antropologia; Fabio Reis Motta, Mestre em Antropologia) e de bacharel em direito (Marcus
Vinicius da Paixdo Veloso), além de estagidrias de Direito, Ciéncias Sociais, Histéria e Comunicac¢do Social
(Marianne Ximenes Apoliano, Isabella Trindade Menezes, Juliana Lopes Latini, Marina Schneider, Marcelle
Rodrigues Ribas, Marcella de Mello Morais de Souza, Bianca Soares Carl).

' A reestruturagdo foi feita a partir de um diagndstico dos problemas dos Conselhos Comunitérios de Seguranga
e da realizacdo de dois Foruns, onde foram discutidos os seguintes pontos: necessidade de mobilizacdo das
comunidades; divulgacio ampla e rodizio das reunides; institucionalizagdo dos Conselhos; maior participacio de
autoridades de O6rgdos municipais e estaduais nas reunides; intercAmbio e integracdo entre os Conselhos;
organizagdo de pautas e estabelecimento de calenddrios fixos para as reunides. Ver Resolucdo SSP n°® 781, de 08
de agosto de 2005 e Teixeira (2006).

18 No Rio de Janeiro também existe o “Café Comunitério”, que foi criado oficialmente em 19 de maio de 2003,
pela Resolucdo da Secretaria de Seguranca Publica n°® 629. Funciona como um encontro menos formalizado
entre a policia e a sociedade, cuja organizacdio cabe a Policia Militar, possuindo formatos mais flexiveis com
objetivos, fun¢des e procedimentos varidveis e permedveis as correlagdes de forgas vigentes em cada caso,
principalmente no que se refere aos atores envolvidos. A informalidade do encontro dificulta a participagio dos
agentes do Estado, que ndo sejam policiais (diferentes niveis do Executivo, o Legislativo e as agéncias estatais
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da diretriz da participacdo democratica, o programa abrangia uma perspectiva gerencial, que
se baseia, teoricamente, na premissa da descentralizac¢do, no controle de resultados e ndo de
procedimentos, na competi¢do administrada e no controle social direto’”.

O Conselho Comunitario de Seguranca deve promover a interacdo entre a sociedade,
as policias e diversas instituicdes publicas e privadas, buscando a solu¢do de problemas
referentes a seguranca publica numa determinada localidade. Sua proposta foi pensada para
funcionar como uma das estratégias de policiamento voltado para a solucdo de problemas, o
que, de acordo com Herman Goldstein (2003), seria uma abordagem pragmatica do
policiamento comunitério, que deve levar as forgas policiais e a sociedade a solucionar seus
problemaszo.

Ressalta-se que o policiamento comunitdrio € entendido como uma estratégia, € nao
uma filosofia, voltada para a eficdcia policial na preveng¢do e controle do crime. A sua
premissa central € a participagdo ativa da populacdo na promocao da seguranca. Nao ha
consenso no mundo sobre o significado do conceito, o que d4 margem a muitas ambigiiidades
tedricas e praticas. Assim, ha lugares em que ocorreram mudangas genuinas nas préticas
policiais, em outros o policiamento comunitdrio foi utilizado apenas para rotular programas
tradicionais.

A dificuldade em estabelecer critérios para tratar da dimensdo subjetiva tem levado
muitos gestores a afirmar que é impossivel avaliar o policiamento comunitdrio, ou ainda,
cometido o grave erro de avalid-lo com base em nimeros de apreensdes, prisoes, etc.

A presente proposta foi elaborada a partir da experiéncia no acompanhamento das
reunides dos Conselhos Comunitdrios”’. Partiu-se da identificacdo de trés dimensdes
importantes para que um Conselho possa ser implantado, permitindo a participacdo social e

viabilizando seu funcionamento (Fig.1).

especificas), que ndo se véem “obrigados” a participar. Com relacdo a dificuldades de participacio da sociedade
civil, geralmente os individuos alegam ndo se sentir a vontade de entrar em unidades das policias.

1 Garotinho & Soares (1998); Garotinho & Silva (2000); Garotinho & Silva (2002).
2 Ver também Skolnick & Bailey (2002); Moore (2003).

' Uma primeira versio desta proposta foi apresentada no Semindrio Nacional de Policia Comunitaria,
organizado pela SENASP, em Salvador, 2007. Agradeco a Renato Coelho Dirk (ISP) pelas sugestdes que
ajudaram este trabalho.
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Figura 1: Dimensoes do funcionamento dos Conselhos Comunitarios de Seguranca
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A identificacdo das dimensdes e subdimensdes (Fig. 2) teve o objetivo de descrever
sinteticamente o funcionamento de uma reunido. A partir deste trabalho torna-se possivel a
identificacdo de critérios objetivos e subjetivos que irdo compor o sistema de avaliacdo do
Conselho Comunitério de Seguranca.

Na primeira dimensdo (o funcionamento), pretende-se verificar se de fato o CCS
existe e como € a sua dindmica, ou seja, se as reunioes t€m apenas um cardter mais formalista
ou se sao reunides de trabalho, se hd autonomia dos atores, se hd uma pauta com as demandas
e se ela é executada.

Na segunda dimensao, busca-se analisar como se da a interacdo entre os diferentes
atores que participam do CCS.

E, na terceira dimensdo, o foco estd voltado para a participacdo social, em especial,
para identificar se ha diversidade na composicdo dos conselhos, se hd mecanismos de

estimulo a renovagdo dos grupos e de inclusdo social.
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Figura 2: Subdimensao da Interacao
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Embora, seja necessdria a quantificacdo desses encontros, o principal objetivo de
coletar informacgdes estatisticas ndo € para estabelecer um ranking de conselhos, mas sim
utilizar a informacao quantitativa para discutir sobre a validade do CCS como um férum de
debates entre atores diferentes, que se véem como desiguais. Por exemplo, uma reunido que
sO tenha representantes de um segmento social, seja ele qual for, ndo pode ser considerada
representativa dos problemas de um determinado bairro. E € sabido que, muitas vezes, hd uma
“preferéncia” dos policiais em interagir apenas com os representantes do segmento
comercial/empresarial. E conhecida também a quase total auséncia de espaco para
participacdo de grupos minoritdrios e de outros 6rgaos do poder publico (Miranda, 2007).

A proposta de constru¢do de um sistema de avaliagdo dos CCS permite estimular a
realizacdo de pesquisas empiricas sobre os Conselhos. A falta destas pesquisas tem
prejudicado a verificagdo de qual tem sido a efetiva capacidade dos Conselhos de reduzir as
desigualdades politicas. Dito de outra forma, € preciso analisar se o CCS de fato tem
provocado um avango qualitativo para a democracia (Kerstenetzky, 2003).

Ha ainda outra questdo relevante, as pesquisas sobre a participag¢do da sociedade civil
brasileira em outros espagos publicos tém demonstrado que o processo de construgdo
democratica ndo € linear, e sim contraditorio, setorial e fragmentado (Dagnino, 2002). Neste

sentido, a avaliagdo do Conselho pode ser realizada para monitorar a qualidade das reunides;
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os seus resultados concretos; a freqiiéncia das reunides; o ndmero de participantes e a
representatividade das liderancas, mas principalmente para reconhecer os limites e as
potencialidades dos Conselhos.

A proposta de avaliacdo do Conselho Comunitdrio de Seguranca (Fig. 3) busca
resumir um grande universo de informagdes provenientes das reunides mensais dos CCS.
Organizar estas informacdes é fundamental para se estabelecer uma troca reciproca entre os
membros da sociedade e os representantes da administragdo publica. Outra vantagem € a
possibilidade de estimular o desenvolvimento de uma outra cultura organizacional que

redefine o papel da policia, introduzindo a nocao de servico publico (Cerqueira, 1999).

Fig. 3 Avaliacao do Conselho Comunitario de Seguranca
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A abordagem proposta permite dar conta dos critérios objetivos (Quadro 3) que
compdem os indicadores adequados ao policiamento comunitdrio, principalmente, no que se
refere a democratizacdo da seguranca publica no Brasil, visando romper com o paradigma da

Doutrina de Seguranca Nacional®, que ainda ¢ bastante influente no debate sobre o tema.

> A Lei de Seguranca Nacional, de 1935, estabelecia como foco da seguranca no pais os crimes contra o Estado.
Foi aperfeicoada pela Doutrina de Seguranca Nacional (Decreto-Lei 314/68), cujo principal objetivo era eliminar
os “inimigos internos”. Tal influéncia ainda € bastante forte na legislacdo brasileira. Na atual Constitui¢do, o
capitulo que trata da Seguranca Publica (III) faz parte do Titulo V (“Defesa do Estado e das Institui¢cdes
Democriticas”), ou seja, seu foco estd na defesa do Estado e ndo na defesa da cidadania. Os demais capitulos
que compdem este Titulo sdo: Cap. I “Do Estado de Defesa e do Estado de Sitio”, Cap. II “Das Forgas
Armadas”.
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Quadro 3 Indicadores do trabalho policial adequados ao policiamento comunitario

Objetivos Subjetivos
Reunides com comunidades e liderangas Disposi¢ao para interagir com os cidadaos
Efetivo policial em policiamento ostensivo Percep¢do dos policiais acerca da sua imagem publica
Atendimento especializado as vitimas Conhecimento dos policiais acerca dos problemas do
local onde atua
Atendimento as demandas locais Reducdo do sentimento de inseguranga
Acdes integradas com outros 6rgaos Aumento da satisfacdo com o servigo policial

Ja a dimensao subjetiva deve ser explorada com a utilizacao de pesquisas etnogréficas.
Apenas com a utilizacdo desta metodologia se pode identificar como as relagdes que se
estabelecem entre os diferentes grupos participantes dos conselhos ocorrem, se sdo tensas,
como se manifestam os conflitos, se crescem ou reduzem na medida em que as decisdes sao
compartilhadas entre as partes envolvidas.

A importancia heuristica do método etnografico € a de colocar o pesquisador em
interacdo direta com os outros sujeitos, de modo a descrever de modo impar os significados
de suas acgdes.

Ressalta-se que, como o CCS € um projeto de intervengdo, o pesquisador deve estar
atento se hd o “disciplinamento” dos grupos envolvidos (Fonseca, 2006), ou se o enfoque € a
busca da mudanca de qualidade de vida dos participantes. No caso da seguranga publica, o
cuidado deve se estender a forma pela qual € tratado o “denuncismo”, cuja conseqiiéncia € a
homogeneizagdo dos discursos.

Assim, o papel da descri¢do densa é de contribuir para a reflexdo sobre os processos
sociais, de modo que os planejadores, gestores, agentes de intervencdo e demais atores atuem
dialogicamente no enfrentamento das desigualdades.

Desse modo, uma avaliagdo baseada na etnografia dos CCS deve buscar problematizar
as representacdes sociais que concebem a sociedade civil como um “pélo de virtude” e os
agentes do Estado como ‘“encarna¢do do mal”; deve também apontar como ambos podem
oferecer resisténcias ao processo de democratizacao, identificando quais sao elas.

Conseqlientemente, serd possivel ver se os agentes do Estado manifestam concepcdes
politicas resistentes a democratizacio, se defendem posicdes tecno-burocraticas, se temem a
instabilidade dos projetos e a falta de recursos, se agem sem transparéncia, com lentidao,
ineficiéncia e “burocratizacao”.

Do mesmo modo, serd possivel observar se os representantes da sociedade civil t€ém
dificuldades de conviver com uma multiplicidade de atores e de reconhecé-los como

interlocutores legitimos, se manifestam praticas autoritdrias e conservadoras, se tém ou nao
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qualificacdo (técnica e politica), se reproduzem o acesso privilegiado aos recursos do Estado,
se criam obsticulos a rotatividade das representacdes, se prejudicam o trabalho de
mobilizagdo da populacdo, se sdo ou nio representativos dos interesses coletivos.

Uma outra caracteristica importante estd relacionada a formalidade dos encontros, o
que deve ser visto como um processo de socializagdo, que explicita situagcdes em que os
lideres comunitérios fazem uma mescla de informagdes e reivindicacdes “aparentemente fora-
de-lugar”. Como podem ser chamados de “nedfitos” na linguagem e nos rituais burocraticos,
varios representantes buscam demonstrar que sdo capazes de reproduzir esses rituais visando
realizar a tradug@o dos pedidos/problemas em demandas/prioridades. Os lideres comunitarios
sabem que a burocracia é uma tecnologia que pode ser usada para envolve-los ou aprisiona-
los. A reproducgdo de formalidades pelas liderancas ndo deve ser entendida apenas como uma
forma de dominag@o ou cooptacdo a-critica, mas sim como uma ressignificacdo do que seja a
participacao social num contexto onde o formalismo juridico-burocrético € valorizado.

A etnografia do CCS deve buscar descreve-lo como um espaco que pressupde
contradicoes, onde se confrontam idéias, para que se observe se a partilha do poder representa
a construcdo de uma cultura mais democrdtica. Somente assim, a composi¢do plural e
heterogénea, com representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos,
podera transformar os conselhos em instncias de negociacdo de conflitos entre diferentes
grupos e interesses, ou seja, como um campo de disputas politicas, de conceitos e processos,
de significados e resultados politicos. Os conselhos poderdo funcionar como canais
importantes de participagdo coletiva, se possibilitarem a criacdo de uma cultura politica de
inclusdo, de relacdes politicas entre agentes do Estado e cidaddos, que introduzem légicas
distintas de racionalidade coletiva e de garantia de direitos na formulacdo e gestdo das
politicas publicas.

Como conclusdo, importa salientar que os conselhos sao criados no ambito das
politicas de seguranca e acompanham os conflitos que vigem nas institui¢des policiais. E que,
na maioria das vezes, os conselheiros tém de enfrentar resisténcias do aparato governamental
para se instalar e obter reconhecimento como espaco institucional legitimo, apesar do discurso

politico supostamente valorizar a participagdo popular.
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