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Resumo

Araujo, Jonas Pereira; Lima Neto, Fernando Cardoso. Controle externo,
participacdo e accountability: dilemas e desafios da “Ouvidoria das
UPPs”. Rio de Janeiro, 2018. 125p. Dissertacdo de Mestrado -
Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catolica do
Rio de Janeiro.

O trabalho em tela tem como principal interesse analisar o funcionamento
e as representacOes acerca do trabalho desenvolvido pela “Ouvidoria das UPPs”.
O ponto de partida da pesquisa foi verificar o quanto se confirmava ou ndo a
expectativa da ouvidoria como um canal privilegiado de comunicacdo entre
policia e comunidade em favelas com Unidades de Policia Pacificadora (UPPs).
De modo geral, buscou-se compreender quais dificuldades os policiais envolvidos
com a “Ouvidoria das UPPs” encontravam para a implementacdo de uma politica
de seguranca publica que valorizasse ideias como participacdo e accountability —
marcos ideoldgicos fundamentais para organizagdes policiais nas democracias
modernas. Argumenta-se que, a despeito da expectativa de que ouvidorias
devessem atuar no campo do controle externo, a “Ouvidoria das UPPs” devido
uma série de caracteristicas estruturais e do contexto de extrema violéncia armada
nas favelas cariocas funciona basicamente como um servigo para realizacdo de

dendncias de crime organizado.

Palavras-chave

Policiamento Comunitério; Participacdo; Accountability; Ouvidoria,;
Unidades de Policia Pacificadora.
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Abstract

Araujo, Jonas Pereira; Lima Neto, Fernando Cardoso. External control,
participation and accountability: dilemmas and challenges of the
“Ouvidoria das UPPs”. Rio de Janeiro, 2018. 125p. Dissertacdo de
Mestrado - Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro.

This work has as its main interest to analyze the performance and the
representations around the job done by “UPPs Ombudsman”. The research’s jump
start was to verify if the expectations could be confirmed or not about the
ombudsman as a privileged channel between the police and the community in the
slums with the Pacifying Police Units (Unidades de Policia Pacificadora — UPPs).
In an overall, it was tried to reach the understanding of which difficulties were
found by the policeman involved with the “UPPs Ombudsman”, to implement a
police of public security which appreciate ideas like participation and
accountability — fundamental ideals for the police organizations in the modern
democracies. It has been told that, despite of the expectation that the ombudsman
should act in the external control field, the “UPPs Ombudsman”, due to a lot of
structural characteristics and from the context of extreme weaponized violence in
the carioca slums, it basically works as a service of reporting complaints of the

organized crime.

Keywords

Community Policing; Participation; Accountability; Ombudsman;
Pacification Peace Units.
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Concluo, pois, sem dispor de armas proprias nenhum
principado estara seguro, ao contrario, estara
inteiramente a mercé da fortuna, ndo tendo virtude que o
defenda com fé nas adversidades.

Nicolau Maquiavel, O principe

A principio ninguém pbde imaginar de onde tinham
vindo aquelas criaturas, mas o mistério logo se aclarou:
eram os cachorrinhos que Napoledo havia tomado as
maes e criado secretamente. Embora ainda ndo tivessem
completado o crescimento, ja eram uns cdes enormes e
mal-encarados como lobos. Permaneceram junto a
Napoledo e notou-se que sacudiam a cauda para ele da
mesma maneira como 0s outros cachorros costumavam
fazer para Jones.

George Orwell, A Revolucéo dos Bichos

Quis custodiet ipsos custodes? (Quem vigia 0s vigias?)
Decimus lunius luvenalis, Satirae VI
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1.
Introducéao

No dia primeiro de janeiro de 2011, o Governador do Estado do Rio de
Janeiro, Sérgio Cabral tomava posse para a execu¢do de seu segundo mandato. Da
tribuna do Plenario Barbosa Lima Sobrinho, na Assembleia Legislativa,
confraternizou-se com familiares, deputados, senadores e membros do Judiciario e
das Forcas Armadas. Lembrou-se dos avancos empreendidos na economia, nas

financas e em outros servicos fundamentais.

Em meio a celebragdo, um momento de inflexdo: Cabral recordou a tragica
morte do jornalista Tim Lopes, executado por traficantes do Morro do Aleméo,
durante a realizacdo de uma reportagem, em 2002. O governador lembrou os dias
de “terror” vividos na cidade do Rio de Janeiro, fazendo uma digresséo sobre a
situacdo da seguranca publica no estado, na primeira década desse século. A
violéncia, assim, assume um lugar de contraponto no discurso do governador.
Uma lacuna a ser preenchida, em meio a uma gestdo de inegaveis e significativos

feitos, segundo ele.

Como néo poderia ser diferente, se o controle do crime e da violéncia ndo
poderia ser compreendido como realizacao, passara a ser tomado como desafio, e

o discurso® ganha feicdes de campanha:

“Este ¢ um compromisso meu com o povo do Estado do Rio de Janeiro. Quero
dizer a V.Exas. que temos muitos temas pela frente, temos muitos desafios pela
frente, na area dos Transportes, da Agricultura, do Meio Ambiente, do
Saneamento, da Infraestrutura, da Saude, da Educacédo, do calendério fantastico
gue conguistamos de eventos, investimentos. Mas tudo isso perde peso e
importancia enquanto nos tivermos um bairro, uma comunidade dominada
pelo poder paralelo. Por isso, reafirmo aqui, diante das senhoras e senhores,
gue em 2014 ndo haverd uma comunidade, um bairro do nosso Estado
dominado pelo poder paralelo, seja miliciano, seja traficante” (CONFIRA...,
2011) (Grifos nossos).

Provavelmente sem imaginar os rumos da administracdo publica do Rio de
Janeiro (e da proépria carreira politica), Cabral, ao encerrar seu discurso de posse,

langou mao do que viria ser um de seus principais “trunfos” politicos: a ocupagdo

! CONFIRA a integra do discurso do governador Sérgio Cabral, na cerimdnia de posse. O Globo,
Rio de Janeiro, 04 nov. 2011. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/rio/confira-integra-do-
discurso-do-governador-sergio-cabral-na-cerimonia-de-posse-2844108>. Acesso em: 18 jan. 2018.



https://oglobo.globo.com/rio/confira-integra-do-discurso-do-governador-sergio-cabral-na-cerimonia-de-posse-2844108
https://oglobo.globo.com/rio/confira-integra-do-discurso-do-governador-sergio-cabral-na-cerimonia-de-posse-2844108
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permanente de favelas cariocas pela Policia Militar, aludindo mais precisamente a
sequéncia do programa das Unidades de Policia Pacificadora (UPPSs), iniciado em
dezembro de 2008.

A “Ouvidoria das UPPs”, 6rgdo estudado na presente dissertacdo, foi
inaugurada em maio de 2014, um més ap6s a saida do governador Cabral do
Palacio das Laranjeiras, sede do governo do estado do Rio de Janeiro. Assim
como muitos dos acontecimentos daquele periodo, em tempos de Copa do Mundo,
Olimpiadas e “Brasil do Pre-Sal”, a nova Ouvidoria ofertava igualmente grandes
expectativas para ajudar a legitimar o consolidado, mas j& arranhado?, programa
das UPPs. Pretendia-se que esse orgao fosse um canal de comunicacdo direta
entre a policia e os cidadaos, estimulando a participacdo dos ultimos na melhoria

do servico policial prestado.

Inspira-nos, aqui, para a realizacdo deste trabalho, uma discusséo
atualissima, sobretudo nas ciéncias politicas, acerca das pesquisas sobre
“qualidade da democracia”. Neste campo, diversos autores, em ambito
internacional (DIAMOND; MORLINO, 2004) e nacional (MOISES, 2003), tém
demonstrado que o0s grandes paradigmas atuais ndo passam mais pela
problematica: conforme argumentam, a democracia existe ou ndo existe, mas estes

apontam que esta em questdo sua qualidade.

Assim, vao sendo desenvolvidos, ao redor do mundo, diversos estudos, a
fim de ser possivel compreender e comparar o funcionamento interno dos 6rgéos e
estruturas de governo em sua interagéo, interagéncias e com os cidaddos, para, a

partir dai, delimitar os tipos e/ou niveis de democracia em cada lugar.

Diamond e Morlino (2004), por exemplo, defendem que a democracia

pode ser compreendida como um sistema divido em oito dimensdes interligadas, e

2 O primeiro grande “arranhdo” sofrido pelo programa de pacificagio e que causou comogio
nacional foi o “Caso Amarildo”. Em julho de 2013, o pedreiro Amarildo Dias de Souza, morador
da Favela da Rocinha, desapareceu apds de ser levado por policiais militares a sede da Unidade de
Policia Pacificadora (UPP) para prestar esclarecimentos. No desenrolar do processo instaurado
para apurar os acontecidos, ficou comprovado que o pedreiro teria sido morto pelos policiais da
UPP. Seu corpo, entretanto, nunca foi localizado. Em 2016, 12 dos 25 policiais militares
denunciados pelo desaparecimento e morte de Amarildo foram condenados em primeiro grau.
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entre estas se encontram “participacdo” e “accountability” — a qual, para 0s

autores, fraciona-se em accountability vertical e horizontal.

Entretanto, para nossos propdsitos neste trabalho, a saber, compreender o
funcionamento e as representagdes sobre a “Ouvidoria das UPPs” a partir da
percepcdo de seus operadores, basta dizer que trabalharemos com as ideias de
participacdo e accountability como pano de fundo para as discussbes que

empreenderemos no decorrer do texto.

Assim, no primeiro capitulo, demonstraremos, através das experiéncias
implementadas pela Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro (PMERJ),
inspiradas na filosofia de policiamento comunitario, quais dificuldades tém sido
encontradas para a realizacdo desse tipo de policiamento, localmente. Frise-se que
o0 policiamento comunitario foi escolhido como assunto porque é a modalidade de
acdo policial que compreende a existéncia de espacos ou momentos de
participacdo dos cidaddos no planejamento das acdes da policia. Como veremos,
as Unidades de Policia Pacificadora, ainda que nao tenham se constituido em uma
experiéncia concreta desse tipo de policiamento, beberam em sua fonte.

No segundo capitulo trataremos especificamente dos instrumentos de
controle da atividade policial, com énfase para aqueles voltados ao controle
externo, tais como as Ouvidorias de Policia. O pano de fundo sera a discussédo da
necessidade de accountability nas organizacdes policiais. Veremos, ao estudar o
contexto das Ouvidorias de Policia no Brasil, como o tema do controle externo
tem se desenvolvido, e quais as principais dificuldades para sua efetivacao.

Por ultimo, na terceira parte da dissertacdo, apresentaremos os dados da
pesquisa de campo empreendida junto a “Ouvidoria das UPPs”, entre novembro
de 2016 e dezembro de 2017. Esperamos que, a partir dos dados coletados e das
entrevistas realizadas, possamos compreender seu funcionamento e como as

dimensdes da participacdo e accountability sdo vivenciadas em servigo.
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2.
Histérico do  policiamento comunitario e  sua
implementacao no Rio de Janeiro

2.1.
Introducéao

A policia, como instituicdo reguladora dos conflitos, nasce de um longo
processo civilizador® que, de acordo com Foucault (2008), vem desde o século
XV*. Neste processo, o primeiro modelo profissional de policia surgiu no segundo
quarto do século XIX (1829), a partir de experiéncias conduzidas por Sir Robert
Peel’, em Londres. O modelo policial londrino esteve a frente das demais
experiéncias globais de profissionalizagdo de aparatos policiais, organizando-se
como um regimento civil mantido com recursos publicos e recrutamento feito a
partir de caracteristicas como sexo, altura, peso, personalidade e habilidades em
ler e escrever (BAYLEY, 2001). Expandindo-se para grande parte da Europa e
Estados Unidos, o principal diferencial que permitiu associa-lo a modernidade foi
a atuacdo como policia preventiva. Batitucci (2010), balizando-se no trabalho de
Miller (1999)°, defende que o modelo policial londrino se destacou por utilizar a
aceitacdo e a concordancia voluntaria das pessoas para exercer sua autoridade: “O

policiamento efetivo, nestes termos, requereria um consenso genérico de que o

% De acordo com Elias (1993), o processo civilizador constitui-se de “uma mudanca na conduta e
sentimentos humanos rumo a uma direcdo especifica. Mas, evidentemente, pessoas isoladas no
passado ndo planejaram essa mudancga, essa ‘civilizagdo’, pretendendo efetiva-la gradualmente
através de medidas conscientes, ‘racionais’, deliberadas” (ELIAS, 1993, p.193). Assim: [...] “A
coisa aconteceu, de maneira geral, sem planejamento algum, mas nem por isso sem um tipo de
ordem” (ELIAS, 1993, p.193). Os monopdlios de forca fisica teriam sido entdo meios utilizados
pelos Estados modernos desde seu nascimento que, no processo de complexificacdo das relagdes
sociais, serviram para abrandar os “choques” entre os individuos. Da seguinte maneira: a presséo
de mercados competitivos e a divisdo do trabalho fizeram com que a interdependéncia se tornasse
um imperativo. Tal, por sua vez, conduziu a sociedade ao encontro de formas de sociabilidade
menos destrutivas. Para o citado autor, foi gracas a formag&o desses monopo6lios da violéncia fisica
gue a ameacga que um homem representava para outro ficou sujeita a controle mais rigoroso e
tornou-se mais calculével.

* Para Foucault (2008), a maréchaussée francesa é exemplo de um dos primeiros modelos de
policiamento conhecido, um aparato militar voltado eminentemente para o controle e represséo das
populacdes indesejadas. Foi criada, ainda no século XV, pelo poder real, com o intuito de evitar as
consequéncias e desordens provenientes das guerras, tais como roubo, assassinato e pessoas
errantes.

5 “Parlamentar britdnico reconhecido como uma das pessoas que conceberam o desenho
institucional da Policia Metropolitana e autor da Lei que aprovou a sua criagdo, 0 Metropolitan
Police Act” (BATITUCCI, 2010, p.44).

® MILLER, W. R. Cops and bobbies: police authority in New York and London 1830-1870. 22 ed.
Columbus: Ohio State University Press, 1999.
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poder que a policia representa e 0 poder que ela exerce sdo minimamente
legitimos” (BATITUCCI, 2010, p.31).

Para Bittner (2003) foi expressao de uma importante mudanga cultural e
ideoldgica no século XIX o surgimento de um sentimento de negacgdo a formas
arcaicas de controle repressivo dos comportamentos desviantes. Bayley (2001)
ressalta que a expansdo do modelo profissional, atrelado as mudancgas estruturais
societarias nos Estados modernos, conduziu a uma situacdo em que cada vez

menos a utilizagdo da forga violenta parecia desejavel:

Ja as policias da Inglaterra e Noruega desprezaram completamente o uso de
armas. O mesmo cenario historico ocorreu no Japdo por volta de 1870. O exército
recrutado criado em 1872 como instrumento de revitalizacdo nacional ficou
abalado ao ter que suprimir violentas manifesta¢cbes regionais que eram uma

reacdo a destruicdo do sistema feudal descentralizado dos Tokugawas. Em 1878,

a responsabilidade pela manutengdo da ordem interna foi totalmente transferida

do exército para a forca policial recentemente criada com base na policia da

Franca e Prassia (BAYLEY, 2001, p.56).

Entretanto, cabe mencionar que as acomodacfes realizadas por paises
como os Estados Unidos a partir do modelo policial londrino ndo foram
necessariamente as mais progressistas. Bittner (2003) lembra que, enquanto o
modelo policial londrino era bastante claro no que diz respeito aos objetivos de
busca da paz, da ordem e do controle do crime em cooperacdo com as pessoas,
nos Estados Unidos, a policia em seu primeiro século de existéncia, “constituia
apenas um grupo de fantoches corruptos, a servico de um governo urbano

corrupto” (BITTNER, 2003, p.278).

Entretanto, ver-se-a que a policia nos Estados Unidos passou por dois
momentos de reestruturacdo. No inicio dos anos 1930 surgiu a necessidade de
reforma desse primeiro modelo profissional, colocando-se em marcha um
processo de intensa especializacdo e diversificacdo das atividades policiais
modernas. Nesta seara, um dos casos mais bem documentados de reforma do
modelo profissional, daqui em diante chamado modelo de policiamento
tradicional, foi a experiéncia norte-americana. Algumas décadas mais tarde,
aproximadamente por volta dos anos 1970, um conjunto de novas metodologias
de atuagdo policial em paises como o Japdo, Canada e Estados Unidos dara

origem ao que conhecemos hoje de modelo de policiamento comunitario.
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Como buscaremos demonstrar ao longo deste capitulo, as experiéncias
norte-americanas tiveram marcada influéncia no Brasil, em especial, no Rio de
Janeiro, com a adocdo do policiamento comunitario por parte de setores

progressistas da PM como uma ideologia a ser perseguida.

No entanto, ao comparar processos histéricos ocorridos nos Estados
Unidos e no Brasil, ligados sob a insignia de “modernizagdo da policia”, ndo
podemos deixar de esquecer a existéncia de aspectos diferenciados de cultura

politica, prdprios a cada realidade.

A preocupacdo com a dimenséo cultural de fenémenos politicos teve inicio
na década de 1960, a partir do pioneiro trabalho The Civic Culture, de Almond e
Verba (1963). Tal estudo tratou de conhecer as condigdes culturais, propicias ou
favoraveis ao estabelecimento da democracia e a manutencdo da estabilidade do
sistema democratico em cinco paises (Estados Unidos, Inglaterra, Italia,
Alemanha e México). A ideia de cultura politica, abordada pelos autores —
expressdo de um sistema politico internalizado nas percepgdes, sentimentos e
avaliagGes de sua populacdo (ALMOND; VERBA, 1963, p.13) — remetia a uma
forte preocupacdo do periodo vivido no pos-guerra, que dizia respeito a

identificacdo das condicdes de desenvolvimento das democracias participativas.

Kuschnir e Carneiro (1999) lembram, contudo, que o trabalho de Almond
e Verba foi duramente criticado pela simplificacdo com que tratou a ideia de
“cultura”, tdo cara para a antropologia. Entretanto, o conceito de cultura politica
foi renovado tedrica e metodologicamente por uma segunda geracdo de
estudiosos. A pesquisa realizada por Putnam’ é um exemplo disso, na qual esse
autor avalia as “institui¢des democraticas segundo um conjunto diversificado de
indicadores que ndo envolvem apenas atitudes subjetivas, mas também
indicadores objetivos da performance institucional” (KUSCHNIR; CARNEIRO,
1999, p.235).

De fato, Brasil e Estados Unidos, no que se refere a participacdo civica,

compartilham experiéncias bastante diferenciadas entre si. Por exemplo, distintas

" PUTNAM, Robert. Comunidade e democracia. A experiéncia da Italia moderna. Rio de
Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1996.
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correntes de pensamento tém demonstrado que em nosso pais ha ndo s6 um
enorme peso do Estado sobre a sociedade, como também o fato de que o espago
publico € correntemente povoado por representacOes e praticas privatistas e
personalistas (HOLANDA, 1995; DAMATTA, 1983). Paiva (2010), ao estudar
aspectos da cidadania no Brasil, opta por compard-lo com os Estados Unidos,

justificando sua escolha da seguinte maneira:

Por outro lado, havia também a vontade de aprofundar algumas das causas que
representavam impedimentos ou constrangimentos para o alcance do pleno
exercicio da cidadania no Brasil. E surgiu a ideia de estabelecer uma comparagdo
com um modelo de organizagdo social de outro pais que j& alcancara esse patamar
minimo de direitos conquistados, aparecendo os Estados Unidos como um
modelo alternativo na construcdo da cidadania por terem uma organizagao
sociopolitica que j& lograra ha muito tempo a estabilidade para as praticas
democraticas, cujas bases criavam condi¢gbes para uma participacdo muito
extensiva de sua populagdo para o usufruto da cidadania plena (PAIVA, 2010,

p.3).

Nosso trabalho, de alguma forma, busca confirmar a impressédo de que 0s
baixos niveis de participacdo (ou de abertura a participacdo) no espaco publico
brasileiro sdo um dos principais empecilhos a efetivacdo de praticas no campo da

seguranga como o policiamento comunitario.

Neste sentido, outra questdo que distingue, substancialmente, tais
experiéncias norte-americanas e brasileiras, passa pela finalidade subjacente a que
buscam responder ambas as policias. Por um lado, como veremos adiante, o
policiamento comunitério nos Estados Unidos foi desencadeado pela expectativa
de maximizacdo ou melhora da efetividade do trabalho policial, num movimento
tipico da mentalidade norte-americana, em que aporte financeiro ao
desenvolvimento de pesquisas foi realizado sob uma perspectiva utilitaria e de
eficacia, que contribuisse para a redugdo da incidéncia criminal e para 0 aumento
da sensacdo de seguranca. No Brasil, por outro lado, vé-se a corrente associacao

entre “policiamento comunitario” e “respeito aos direitos humanos®

, 0 que faz
com que nosso maior problema pareca ser, antes de tudo, ter uma policia que
respeite a comunidade que deve proteger. Veremos, por exemplo, que as
experiéncias influenciadas pelo policiamento comunitario no Rio de Janeiro nos

ultimos 30 anos foram un&nimes em exigir periodos de formacéao especifica para

¥ Associagdo esta, frise-se, que ndo aparece na literatura norte-americana.
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os policiais envolvidos nessa modalidade. Também, na maioria das vezes, buscou-
se a utilizacdo de policiais recrutas que, em comparac¢ao aos antigos, “nao teriam

vicios”.

Assim, nossa intencdo no presente capitulo é apresentar em que medida o
policiamento comunitario inspirou e/ou influenciou projetos de policiamento
implementados no Rio de Janeiro, com atencdo especial para o caso das UPPs.
Nosso argumento se divide, entdo, em duas partes. Na primeira, abordaremos o
processo de profissionalizagdo policial ocorrido ao final do século XIX e suas
caracteristicas, sobretudo no Brasil. Em seguida, na segunda parte, trataremos do
surgimento do modelo de policiamento comunitario, com énfase nas experiéncias

promovidas pela PMERJ desde o inicio da década de 1980 até os dias atuais.

ézrﬁodelo de policiamento tradicional

Cerqueira (2001b)°, no artigo O futuro de uma ilusdo: o sonho de uma
nova policia, utiliza autores norte-americanos como George Kelling, Mark Moore
e Orlando Wilson® para explicar a influéncia do modelo americano no Brasil.
Destaca que a histdria da policia nos Estados Unidos, na percep¢do desses autores,
dividiu-se em trés periodos: “era politica”, de 1840 até 1900 (periodo de
profissionalizagdo da policia); “era da reforma”, de 1930 até 1970; ¢ “era da
resolugdo de problemas”, que comeca a partir de 1970 e vem até os dias de hoje

(tratando-se aqui do surgimento do policiamento comunitario).

Cerqueira (2001b), com o intuito de delimitar o escopo de atuacdo da
policia a partir da era da reforma, apresentou-o0 a por meio de sete categorias. Sao
elas: 1) legitimacdo e fonte da autoridade; 2) funcdo da policia; 3) desenho
organizacional; 4) relacdes externas; 5) administracdo das demandas; 6)
programas e tecnologias; e 7) medicao de resultados. Para o autor, a compreensédo
do processo de transformacéo da policia nos Estados Unidos tem grande validade

% Carlos Magno Nazareth Cerqueira (1937-1999) ingressou na PM fluminense em 1954 e nela
permaneceu por quase 40 anos, sendo duas vezes comandante geral nos dois periodos em que
Leonel Brizola foi governador: de 18 de fevereiro de 1983 a 15 de marco de 1987 e, novamente,
de 15 de marco de 1991 a 1° de janeiro de 1995 (SILVA, 2016). E tido como o principal
responsavel pela introdugdo da ideia de policiamento comunitario no Brasil.

1% Orlando Wilson, por exemplo, “baseado em conhecimento e técnicas da moderna administragio,
foi quem desenvolveu a teoria e engajou-se na pratica da administracdo policial moderna,
merecendo os créditos por ter sido um modelo de lider nesse campo” (BITTNER, 2003, p.15).
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porque fornece preciosos subsidios para analisar a evolucdo da atividade policial
no Brasil.

Resumidamente, as reformas executadas pelas policias no inicio do século
XX caracterizaram o policiamento tradicional da seguinte maneira: 1) a partir de
um movimento de rompimento entre a atividade policial e o poder politico, a
legitimidade do novo modelo policial dava-se pelo profissionalismo e ndo pela
“politica”. Neste sentido, o apelo irrestrito as leis normas conduziu ao
insulamento da atividade policial; 2) o foco das a¢Oes deveria estar na repressao
aos criminosos, e os instrumentos bésicos de servico para alcancar este fim seriam
o0 patrulhamento ostensivo e a investigacdo criminal; 3) o desenho organizacional
passou a guiar-se por um ethos militarizado. E preciso frisar que tal ideia era
perfeitamente compativel com o horizonte de administracdo das empresas
privadas daquele momento. Os modelos taylorista e fordista surgidos no mesmo
periodo apregoavam como metodologias de gestdo a divisdo do trabalho, a
centralizacdo rigida e a subordinacdo excessiva — caracteristicas comuns as
organizacOes de tipo militar; 4) no que diz respeito a categoria “relagdes
externas”, a ideia era um modelo hermético no qual a participacdo se daria
prioritariamente via “colaboracdo com a policia'®”; 5) compartilhava-se a
expectativa de que a pronta resposta asseguraria a boa imagem da corporacéo. Foi
a época de instalacdo das centrais telefonicas para as chamadas da populacdo — o
911 dos americanos; 6) ha enorme valorizacdo da ostensividade, “espinha dorsal
da policia”. Considerada central pelos defensores do modelo de policiamento
tradicional, o paradigma maximo é a concepcdo de que a simples presenca policial
consubstancia-se em fator inibidor do crime, o que resultaria em sensacdo de
seguranca satisfatoria para os cidadaos; e 7) o principal balizador do bom servigo
policial, no modelo tradicional, seria a prisdo de criminosos, mas, também outros
procedimentos estatisticos, como indicadores de criminalidade, tempo de resposta
aos chamados policiais e a frequéncia do patrulhamento ostensivo também eram

tidos como boas ferramentas de medicéo da eficacia policial.

Assim, 0 modelo de policiamento tradicional “reformado”, constituido a

na década de 1930, sera referéncia nos Estados Unidos até as décadas de 60 e 70,

1 Colaboragéo com a policia compreendida no sentido de “informante” — aquele que informa,
denuncia.
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quando, entdo, comeca a ser questionado — de acordo com Ribeiro (2014), em
parte pelo cenario de insulamento no qual as organizacfes policiais imergiram.
Conforme Bittner (2003), tratou-se de resultado de uma avalanche de
modificacdes na sociedade ocorridas nos anos de 1960 — inspiradas em grande

parte pelos movimentos sociais de luta pelos direitos civis. Destaca o autor:

No que concerne a policia, segmentos inteiros da sociedade (que nunca tinham
tido voz ativa nos negdcios publicos e cujo destino era tradicionalmente decidido
“pelo bem deles”) ergueram-se para dizer “fora com os azuis” [out of the blue,
fora com os policiais uniformizados], no que pode ser descrito como uma revolta
indiscriminada. Negros, jovens, pobres e imigrantes recentes anunciavam
explosivamente suas reivindicacbes por novas liberdades. Acima de tudo,
exigiam liberdade contra a opressdo e contra a pobreza. E, embora sua luta fosse
contra a sociedade como um todo, ou contra o “sistema”, do modo como era
conhecido, o confronto aconteceu entre eles e a policia (BITTNER, 2003, p.278).

(ZDIZE%HOS Guerreiro no modelo tradicional de policia brasileiro

Alheio as criticas que o modelo de policiamento tradicional passava nos
Estados Unidos, durante as décadas de 1960 e 1970, o Estado brasileiro sob a
égide do regime militar utilizou politicas de seguranca fortemente influenciadas
pelo pragmatismo das doutrinas de seguranga nacional. Como lembra Cerqueira
(2001b), “[...] certamente nds aqui estdvamos implementando o modelo de
patrulhamento preventivo [tipico do policiamento tradicional] sem qualquer
consideracdo as suas limitagdes” (CERQUEIRA, 2001b, p.97).

Um traco desse tradicionalismo j& tematizado é a valorizacdo, pelas
organizagOes policiais, de um ethos militarizado. Bittner (2003) rememora que o
movimento de reforma da policia tradicional concentrou-se em esforcos que
visavam tanto a profissionalizacdo da atividade quanto a eliminacdo de préticas de
corrupcdo dessas organizagdes: “A reforma policial foi literalmente forcada a
lancar mao de meios formidaveis de disciplina interna para desalojar atitudes e
influéncias indesejaveis, e o modelo militar parecia servir tais propdsitos
admiravelmente” (BITTNER, 2003, p.145).

Sobre esse topico, pode-se dizer que o Brasil também passou por processo

semelhante de valorizacdo de modelos de organizacdo militar, e que a néo
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superacdo desse paradigma parece ser fundamental para explicar o cerne das
dificuldades de implementacdo de iniciativas participativas na seguranca publica.

A principal referéncia deste trabalho é a pioneira definicdo de ethos
guerreiro® cunhada por Elias (1997), a qual se compreende, em linhas gerais,
pela exaltagdo do valor da guerra como meio privilegiado para a solugéo de
conflitos. Em nossa percepcao, o modelo policial brasileiro, em especial o modelo

fluminense, é marcado fortemente, até os dias atuais, por essa caracteristica.

A autora Zaluar (1994), de maneira semelhante, criou o conceito ethos da
masculinidade para dar conta de outro fendmeno, mas, que, no limite, também
expressa exaltacdo da violéncia. Ao estudar a criminalidade em camadas
periféricas, percebeu que os jovens de quadrilhas seriam expostos a uma vasta
gama de valores e defini¢cGes favoraveis ao uso da violéncia. Tratar-se-ia de uma
tendéncia a adogdo de um modelo especifico de sociabilidade, em que a posse de
armas de fogo e a predisposicdo para o uso da violéncia configurar-se-iam em
mecanismo definidor de reconhecimento e aceitacdo ao grupo. Relata Zaluar
(1994):

Mas o envolvimento progressivo do crime, a escolha da carreira criminosa cuja
marca é, entre eles, o uso da arma de fogo a cintura, ndo se explica
exclusivamente pela pobreza. Apenas trés dos bandidos entrevistados insistiram
no tema da sociedade injusta para justificar seus atos. Os outros, embora
mencionassem a ‘“necessidade” como ponto de partida, apontavam também a
dindmica propria do mundo do crime e as atragdes que exerce em termos de um
calculo racional (se o crime compensa ou ndo) ou em termos de valores de um
ethos da masculinidade que seriam alcancados na atividade criminosa (ZALUAR,
1994, p.138).

Ja a literatura recente sobre as organizacbes policiais no Brasil tem

comumente apresentado ideias equivalentes, como ‘“ethos policial militar”

12 De acordo com Elias (1997), o ethos guerreiro tem sua origem como traco cultural surgido a
partir dos desdobramentos do processo de unificacdo da Alemanha. Explica que a unificacdo
alemd se deu por meio de vitorias militares sob a lideranga da nobreza e, como resultado das
referidas faganhas bélicas, verificou-se na sociedade (sobretudo na burguesia) um fenémeno de
adogdo de uma das caracteristicas especificas dos valores aristocraticos alemaes — o ethos
guerreiro: “Uma das experiéncias coletivas fundamentais de vastos setores da burguesia do
império Guilhermino foi a lembranca de que a tdo sonhada unificagdo da Alemanha ndo foi
conseguida pacificamente, através da razéo e de uma revolugéo burguesa contra a supremacia dos
principes e da aristocracia. [...]. Foi como se muitos de seus membros dissessem: ‘Todas as nossas
belas ideias nenhum préstimo tiveram para nos. O que nos tirou das profundezas abissais e nos
levou para as alturas e, portanto, para a meta pela qual nos esforcamos tanto por alcancar, foi a
for¢a militar, a violéncia militar’” (ELIAS, 1997, p.403).
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(MUNIZ, 1999) e ethos guerreiro (PONCIONI, 2005; STORANI, 2008), para
explicar a predisposigdo desses profissionais para o confronto e a valorizagéo do
policial de rua — o operacional — em contraponto ao policial do quartel — o
burocrata. Em resumo, busca-se demonstrar que, na sociedade brasileira, tanto as
corporagdes policiais como certos grupos de criminosos comungam de um mesmo
credo: a violéncia e a forca das armas sdo o meio mais eficaz de resolucdo de
conflitos. O impacto disso pode ser sentido pelos significantes nimeros de mortos

e feridos decorrentes da violéncia urbana no pais.

Passemos agora ao processo de modificacdo do policiamento tradicional
ocorrido nos Estados Unidos, nas décadas de 1960 e 1970. Problematizando-se o
distanciamento entre policia e sociedade e os frutos desse policiamento,
conseguiu-se dar maior efetividade ao trabalho da corporacéo. A ideia foi utilizar
metodologias de atuacdo que privilegiavam a aproximacao da policia ao publico.

2.3.
A ascenséo do policiamento comunitario

Para Skogan (2008), as primeiras experiéncias que deram origem ao
policiamento comunitario nasceram nesse contexto de critica as premissas
tradicionais, de forma paulatina, ndo planejada, e a partir de inovagdes nas
metodologias postas em pratica por diversos departamentos de policia, em
diferentes estados norte-americanos. O autor explica:

There was no master plan behind them, and no systematic theory about why the
innovations might be more effective than the dominant model for policing.
Instead, cities around the country tried new things that they thought might work
for them. In retrospect, the origins of community policing can be found in some
of these experiments. Though each had its limitations, together they broadened
society’s view of what policing might entail, and by the end of the 1980s they had
changed the nature of the discussion of where policing was heading at the end of
the 20" Century (SKOGAN, 2008, p.44).

De acordo Skogan (2008), o conjunto de praticas que posteriormente
unificaram-se sob o titulo de policiamento comunitario tratou-se de um genuino
processo desenvolvido de “baixo para cima”. Ou seja, de forma ndo planificada e
sem um fio condutor Gnico, com base na experimentacdo de novas metodologias

de atuacéo policial, na tentativa de melhorar os servigos prestados.
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Cabe ressaltar que influenciaram esse processo pesquisas e experimentos
voltados a investigacdo da insuficiéncia do modelo tradicional e a testes de
validade e eficacia das inovaces metodologicas da atividade policial, os quais
diversos departamentos vinham desenvolvendo®. Dois desses estudos mais
famosos aconteceram em um intervalo de dez anos, e foram patrocinados pela

organizago Police Foundation®*.

O primeiro tratou-se de um experimento realizado junto ao Departamento
de Policia da cidade de Kansas, entre outubro de 1972 e setembro de 1973. A
pesquisa, intitulada A experiéncia de patrulhamento preventivo na cidade de
Kansas, foi um experimento social inédito. Testou uma pratica tida como
irrefutavel no modelo de policiamento tradicional no mundo, até aquele momento,
e corroborada por setores da sociedade — diga-se de passagem, até hoje —, a ideia
de que através do emprego de patrulhas permanentemente presentes e atuacdo
policial rapida seria possivel inibir ou controlar o fendmeno da criminalidade
(KELLING, 1993). A intencdo do experimento foi pér a prova esse pressuposto.
Foram realizadas variacOes controladas nos niveis de patrulhamento preventivo
em 15 distritos da cidade de Kansas. Esses distritos foram divididos
aleatoriamente em trés grupos de cinco, e cada grupo recebeu um tratamento
diferenciado. Nos distritos chamados “reativos”, 0 patrulhamento foi suspenso e a
policia sO atuaria para agir em resposta as solicitacfes. Nos distritos chamados
“referéncia”, o patrulhamento foi mantido em seu nivel habitual, sem qualquer
modificacdo. J& nos distritos chamados “pré-ativos”, buscou-se intensificar o

patrulhamento preventivo em até trés vezes mais que o nivel habitual:

Por exemplo, como se revelou nas pesquisas de vitimizagdo, as condicGes
experimentais ndo tiveram qualquer efeito significativo sobre arrombamentos
residenciais ou ndo, roubos de carros, furtos de acessérios de carros, assaltos ou
vandalismo — crimes que tradicionalmente se acreditavam possiveis de prevenir
com patrulhamento preventivo; em termos da proporcdo dos crimes objeto de
denuncia & policia, ocorreram poucas diferencas e ndo se verificaram quaisquer
modelos coerentes nas condigdes da experiéncia; [...] no geral, o temor dos
cidaddos em relagdo ao crime ndo foi afetado pelas condigbes da experiéncia
(KELLING, 1993, p.7).

3 Tais inovagBes metodoldgicas foram as que deram origem ao conjunto de préticas
posteriormente entendidas como tipicas de policiamento comunitario.

1 A Police Foundation é uma instituicdo de pesquisa e apoio técnico, de natureza privada, sem
fins lucrativos, cujo principal objetivo é contribuir para a melhoria do policiamento. Sediada em
Washington, D.C., foi implantada na década 1970 pela Fundacéo Ford.
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Assim, demonstrou-se com a pesquisa, a partir das trés situacdes de
patrulhamento experimental, que os niveis de crime ou sensacdo de seguranca dos
cidadaos ndo foram afetados, o que, de acordo com Cerqueira (2001b), teria
deixado evidente que a policia utilizada como mecanismo de controle social é

fatalmente limitada na capacidade de conter o crime.

Ja a outra pesquisa a que nos referimos, realizada praticamente dez anos
apos o estudo de Kansas, aconteceu nas cidades de Houston e Newark, em 1982.
Enquanto na primeira (Kansas) a preocupagéo dos pesquisadores repousava sobre
0s métodos de “controle do crime”, ou seja, no teste dos pressupostos bésicos do
modelo de policiamento tradicional, a ideia dos pesquisadores agora, em Houston
e Newark, deslocou-se para as iniciativas empreendidas pelos departamentos de
policia dessas cidades, a respeito da melhoria das percepcdes cidadds sobre a
seguranca. Neste sentido, vale ressaltar que a mudanca da “preocupagdo com o
criminoso” para a “preocupagdo com a sensagdo de seguranca do cidaddo” ¢ uma
das principais diferencas entre os dois modelos de policiamento, surgindo, assim,

uma nova funcéo das forgas policiais.

O estudo empreendido em Houston e Newark foi pensado para verificar a
eficacia de uma série de programas executados pelas policias, que visavam a
reducdo da sensacdo de inseguranca e a melhoria da qualidade de vida e das
relacbes entre policia e cidaddos (PATE et al., 1986). Em outras palavras,
pretendeu testar a validade das novas iniciativas ligadas ao policiamento
comunitario. Os pesquisadores, nessas duas cidades, analisaram entdo diversas
iniciativas, dentre estas, boletins policiais feitos para a comunidade, um centro
policial-comunitario e contatos feitos por profissionais da corporagdo com
moradores para a discussdo de problemas locais. De acordo com Pate et al.

(1986), uma das principais licdes da pesquisa foi:

Police officers often resist being assigned to making citizen contacts, running a
storefront office, or organizing neighborhood meetings (“it’s not real police
work™), but in Houston and Newark that initial resistance soon gave way to
enthusiasm when the officers realized how receptive the citizens were, how much
information the police thereby obtained, and how appreciative most people were
for the attention paid to their problems (PATE et al., 1986, p.6).
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Para Cerqueira (2001a), entdo, a pesquisa nas cidades de Houston e
Newark demonstrou que as novas metodologias de policiamento tinham mais

sucesso do que aquela preconizada por Orlando Wilson:

[...] Os programas de melhor éxito (centros policiais comunitarios, contatos porta-
a-porta, organizacdo da comunidade pela policia e coordenacdo de varias dessas
abordagens) apresentavam duas caracteristicas comuns: propiciavam tempo para
os policiais conversarem com os cidaddos sobre os problemas do bairro;
contavam com a iniciativa e a criatividade dos policiais empenhados nesses
programas (CERQUEIRA, 2001a, p.17).

Desse modo, as seguintes licdes poderiam ser apreendidas a partir dos
experimentos estudados: (1) no que diz respeito ao experimento de Kansas, ficou
clara a necessidade de rompimento com o discurso de que o papel decisivo para a
erradicacdo da criminalidade se daria Unica e exclusivamente através de
metodologias de policiamento ostensivo, ou seja, as dindmicas criminais
mostraram-se muito pouco suscetiveis diante do aumento e/ou diminuicdo da
presenca da policia como fator de prevencdo do crime; e (2) as pesquisas em
Houston e Newark demonstraram que o trabalho de policiamento realizado com a
participacdo da comunidade na identificacdo dos problemas e na construcdo de
solugdes conjuntas para 0s mesmos é crucial para a melhoria da sensacdo de

seguranga.

De modo semelhante, Bucqueroux e Trajanowicz (2003) acreditam que 0
policiamento comunitario se define pelo envolvimento direto da comunidade
como parceira no processo de identificagéo, prioridade e resolucdo dos problemas
locais, 0 que inclui crime, sensacdo de seguranca, drogas ilicitas, questdes sociais

e desestruturacdo urbana.

Bayley e Skolnick (1988), por sua vez, publicaram, na década de 1980, os
resultados de um amplo trabalho de pesquisa ao redor do mundo® sobre
programas de ‘“policiamento comunitario”, destacando, ante a observacdo de
diversas experiéncias, que a premissa central de qualquer projeto dessa natureza
seria atribuir um papel mais ativo aos cidadaos na ldgica de se fazer policia, tendo

este se tornado consenso na literatura sobre o assunto. Para os autores:

5 A pesquisa Community policing: issues and practices around the world, realizada por David
Bayley e Jerome Skolnick, desenvolveu-se em sete paises — Inglaterra, Noruega, Suécia,
Dinamarca, Austrélia, Cingapura e Japdo — e foi publicada originalmente em 1988.
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[...] O publico deve exercer um papel mais ativo e coordenado na obtencdo da
seguranca. A policia ndo consegue arcar sozinha com a responsabilidade, e,
sozinho, nem mesmo o sistema de justica criminal pode fazer isso. Numa
expressdo bastante adequada, o publico deve ser visto como “co-produtor” da
seguranca e da ordem, juntamente com a policia. Desse modo, o policiamento
comunitario impBe uma responsabilidade nova para a policia, ou seja, criar
maneiras apropriadas de associar o publico ao policiamento e a manutenc¢éo da lei

e da ordem (BAYLEY; SKOLNICK, 2006, p.18).

Os mesmos autores destacam ainda que, diante da diversidade de
programas de policiamento comunitario existentes, o foco de qualquer experiéncia
dessa natureza € (ou deveria ser) a modificacdo das interacdes habituais entre a
policia e o publico. Nas palavras dos autores: “Em alguns lugares, houve
mudangas genuinas nas préaticas policiais. Em outros, o policiamento comunitario
é utilizado para rotular programas tradicionais, um caso classico de colocar vinho

velho em garrafas novas” (BAYLEY; SKOLNICK, 2006, p.15-16).

Skogan (2008) resumiu em trés eixos centrais as praticas que entende
como tipicas do policiamento comunitario, sendo esta a defini¢do que utilizamos

em nossa pesquisa:

1. Descentralizacdo dos processos de tomada de decisdo: delega-se maior
poder e liberdade de acdo aos niveis médio e operacional de acdo do
policiamento;

2. Envolvimento dos cidaddos: a comunidade € acionada para o0
mapeamento dos problemas locais; e

3. Metodologia de “problem solving”: como estratégia de prevencao para
reducdo de crimes e problemas na comunidade, a metodologia de
“resolugdo de problemas” ¢ utilizada para definir conjuntamente as

estratégias de agéo.

Além disso, um altimo traco do policiamento comunitario que pode ser
destacado advém da proximidade estabelecida com logicas de administracdo
empresarial, que correntemente relacionam (ou confundem) os termos “cliente” e

“cidad&o”, ideia'® que também pode ser percebida através das falas de policiais

16 Ribeiro (2014) defende a tese de que os programas de policiamento comunitario no Rio de
Janeiro serviram de base para o nascimento do que chamou de policia moderna — entendida como
uma agéncia que presta servicos (por isso, tributaria dos ideais dos mercados modernos) e que guia
suas acles pelos principios de uma burocracia publica.
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envolvidos com o policiamento comunitario. Na obra Sonho de uma policia
cidadd (LEAL et al., 2010), que conta a trajetoria do Coronel Carlos Magno
Nazareth Cerqueira — peca fundamental na historia do policiamento comunitario
no Brasil —, ha entrevistas com personagens marcantes das experiéncias de
policiamento comunitario fluminense. Em uma dessas, o Coronel Ubiratan

Angelo diz:

Porque ndo ha firma ou empresa publica ou privada, ndo ha servigo que vocé

possa prestar se nao focar no seu cliente. O grande problema que sempre existiu

na policia e muitas vezes se encontra no policial é ndo saber quem é o seu cliente.

Quando vocé olha a estratégia de policia e de seguranca publica voltadas para o

confronto é porque hd um desvio no foco do cliente; vocé esta colocando no foco

da policia, o criminoso. Para a policia, o foco tem de estar necessariamente no

cidaddo (LEAL etal., 2010, p.105-106).

Enfim, com o intuito de explicitar as diferencas entre os modelos de
policiamento até entdo estudados, utilizamo-nos, para isso, as contribuicdes de
Cerqueira (2001b, p.132-133), Ribeiro (2014, p.282) e damos ainda nosso proprio
aporte para a construcdo do Quadro 01. Nele, resumem-se as principais
caracteristicas dos modelos de policiamento tradicional e comunitério,
apresentados aqui como tipos ideais (WEBER, 1982). Vale lembrar que a
categoria “tipo ideal” prescinde de existéncia empirica, uma vez que se trata de
um constructo sociolégico de finalidade analitica para que, ao enfatizarmos
determinadas caracteristicas de um fendmeno social, este possa ser tanto

contrastado a outros tipos como generalizado.

Neste sentido, nossos modelos idealtipicos de policiamento tradicional e
policiamento comunitario ndo existem em “estado puro” em nenhum lugar,
outrossim, na maioria das vezes pendem mais para um lado ou para outro.

Vejamos no Quadro 01 a comparacéo entre eles:
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Quadro 01: Comparacao entre tipos ideais de modelos de policiamento tradicional e comunitario

QUESITO TRADICIONAL COMUNITARIO

Fonte de A lei e o profissionalismo — os profissionais Além da lei e do profissionalismo,

autoridade da policia tém como objetivo principal a acrescenta o aspecto politico,
imposigdo da lei. particularmente aquele referente ao

apoio comunitdrio.

Fungdo A principal fungdo da policia é o controle  Prioriza a prevengdo do crime por meio

do crime. da metodologia de resolugdo de
problemas, sem abandonar o controle do
crime.

Ethos Valoriza o ethos guerreiro — acredita na Valoriza o ethos comunitdrio — acredita
supremacia do confronto como na participagdo dos cidaddos para a
ferramenta para o controle do crime. prevengdo e controle do crime.

Planejamento E centralizado, adotando as prescrigdes Utiliza estratégias descentralizadas,

operacional do modelo cldssico. forgas-tarefa ou modelo matricial e

outras técnicas advindas das concepgdes
modernas de administragdo.

Demandas Atender as demandas dos cidaddos Sdo oriundas das andlises dos problemas
através da central de operagdes. Todas as que afetam as comunidades.
chamadas devem ser prontamente

atendidas.
Relacionamento Impera o relacionamento imparcial, Consultas a populagdo; atengdo as
com o ambiente neutro e distante dos cidaddos. preocupagbes da comunidade, sem

desprezar os valores da lei e do
profissionalismo.

Tatica e tecnologia Policiamento ostensivo preventivo pronto  Policiamento ostensivo a pé, solugdo de
para atender as chamadas da central de  problemas e uso de outras metodologias
operagoes. que possam servir de solugdo para a
prevengdo do crime.

Medigao de Dados sobre a prisdo de criminosos e do Qualidade de vida e satisfagéo dos
resultados controle de crimes. cidaddos.

Antes de prosseguir, no entanto, gostariamos de explicar melhor um ponto
observado a partir da analise do Quadro 01, e que trata da diferenca entre “ethos
comunitario” e “ethos guerreiro” — frise-se, nossa contribuicdo para a

categorizacao e analise socioldgica deste campo de estudo.

Se o0 “ethos guerreiro” nos estudos sobre policiamento trata-se da
disposicdo para o uso da forgca e da valorizagdo do confronto, o “ethos
comunitario” diz respeito a metodologias de policiamento que valorizam a
participacdo e o diadlogo para o enfrentamento de problemas comuns. Enquanto o
primeiro é tipico de modelos de policiamento herméticos e reativos, o segundo
caracterizar-se-ia por praticas mais abertas e proativas, como o exemplo
especifico da adocdo da metodologia de resolugdo de problemas na qual a

participacdo cidada é ressaltada no planejamento das a¢des de seguranca.
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Outra questdo que se deve ter em mente é que o desenvolvimento do
policiamento comunitério foi reflexo de um processo de complexificacdo da
sociedade contemporanea. Percebeu-se, a partir da década de 1970, que as
gramaticas tradicionais de policiamento ndo davam conta, sozinhas, de responder
ao problema de controle do crime, e o modelo comunitario surgiu
complementarmente ao modelo tradicional. Neste sentido, a incompreenséo deste
fato (de que se trata de um movimento complementar, e ndo de competicao) é o
que, segundo Ribeiro (2014), ajuda a explicar os altos indices de rejeicao interna
corporis do modelo comunitério. Por exemplo, mesmo na investigacdo
empreendida acerca das bem-sucedidas metodologias de policiamento
comunitario das cidades de Houston e Newark, relatam-se falas de extremada
aversdo ao policiamento comunitario®’ por parte de policiais que ainda n&o tinham
compreendido as vantagens oferecidas pelo novo modelo. Como veremos mais
adiante, percepcdo semelhante sobre o policiamento comunitario no Rio de

Janeiro também é extremamente disseminada.

Entretanto, vale evidenciar que, no caso dos Estados Unidos, ndo obstante
as dificuldades de legitimidade interna encontradas para sua implementacéo, o
modelo de policiamento comunitario expandiu-se de modo impactante. Tal como
nos relata Skogan (2008):

In a 1997 survey of police departments conducted by Police Foundation, 85 per
cent reported they had adopted community policing or were in the process of
doing so (SKOGAN, 2004). Bigger cities included in the survey (those with
populations greater than 100,000) all claimed to have adopted community
policing — half by 1991 and other half between 1992 and 1997 (SKOGAN, 2008,

p.54).

Em resumo, no que diz respeito aos Estados Unidos, concluimos que o
policiamento comunitario surgiu da constatacdo de que o envolvimento da
comunidade no planejamento das acdes de seguranca fornecia maior efetividade
ao trabalho policial. J& no Brasil, veremos que a corrente associa¢do realizada, por
aqui, entre policiamento comunitario e direitos humanos, reflete uma necessidade

de outra ordem.

7 «police officers often resist being assigned to making citizen contacts, running a storefront
office, or organizing neighborhood meetings (‘it’s not real police work’), but in Houston and
Newark that initial resistance soon gave way to enthusiasm when the officers realized how
receptive the citizens were, how much information the police thereby obtained, and how
appreciative most people were for the attention paid to their problems” (PATE et al., 1986, p.6).
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Cerqueira (2001a), por exemplo, menciona que esse tipo de policiamento,
entre o final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, tem sido recomendado
pela Secretaria Nacional dos Direitos Humanos com vistas ao desenvolvimento de
uma politica de democratizacdo das policias brasileiras. Neste sentido, vé-se que o
policiamento comunitario se relaciona com a necessaria mudanca da imagem

institucional da policia junto a populacéo:

O caso brasileiro é agravado face a tolerdncia e incentivo muitas vezes

dispensados as violéncias policiais por determinados setores da sociedade

brasileira, comprometidos com propostas autoritarias € sanguinarias de “combate
ao crime”. Este também ¢ um dado que ndo pode ficar despercebido pelos
encarregados da administracdo da policia comunitaria (CERQUEIRA, 2001a,

p.152).

Além disso, no Rio de Janeiro, por exemplo, no caso dos Conselhos
Comunitarios de Seguranga — organismos criados especificamente com a
finalidade de promover a participacdo popular, e regulamentados pela Resolucéo
SSP n° 263, de 27 de julho de 1999 —, vé-se, dentre suas finalidades: “Aproximar
as institui¢des policiais da comunidade e as comunidades da policia, restaurando
suas imagens, restituindo-lhes credibilidade e transmitindo mais confianca e
sentimento de seguranca a populacdo” (RIO DE JANEIRO, 1999). Ou seja, 0
fendmeno tal qual tem sido visto nas ultimas décadas no Rio de Janeiro é que as
ideias de “proximidade entre policia e comunidade” e “participacdo popular nas
politicas de seguranca” sdo questdes que trabalham em favor da mudanca da

imagem institucional da policia.

Assim, nossa hipotese para as dificuldades de implementacdo de
iniciativas participativas na seguranca publica do Rio de Janeiro se divide em duas
dimens6es. Por um lado, sugerimos a influéncia de um “viés cultural” associado a
preponderancia do ethos guerreiro sobre os policiais fluminenses e, por outro,
verificamos uma série de “dificuldades de ordem material” expressadas tanto pela
falta de recursos financeiros como pela situacdo de violéncia urbana'®, que na

cidade do Rio de Janeiro tem contornos dramaticos ha pelo menos trés décadas.

8 0 elevado nimero de mortos por armas de fogo no Rio de Janeiro, semelhante a regides de
guerra no mundo, ajuda a explicar. Vejamos, por exemplo, a matéria publicada no site G1,
“Numeros da violéncia no Rio se assemelham aos de paises em guerra”, de 9 de maio de 2017.
Disponivel em: <http://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2017/05/numeros-da-violencia-no-
rio-se-assemelham-aos-de-paises-em-guerra.html>. Acesso em: 08 ago. 2017.
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Deste modo, a fim de explorar empiricamente essas questdes,
apresentaremos na secdo seguinte o histérico das principais experiéncias de
policiamento comunitario postas em pratica no Rio de Janeiro, dando destaque aos

desafios encontrados para a institucionalizacéo e legitimacdo das mesmas.

Efblelriéncias influenciadas pelo policiamento comunitario no Rio de
Janeiro

A filosofia de policiamento comunitério chegou ao Brasil na década de
1980, através da PMERYJ, que desde o inicio do Regime Militar tinha treinamento
voltado para guerra e funcionava sob o comando de generais do Exeército.
Entretanto, foi nessa mesma época que a Ditadura comegou a dar seus primeiros
sinais de esgotamento. Assim, parte dos oficiais da Policia Militar encabecou um
movimento de distanciamento do Exército e, como desdobramento dessa
autonomia, em agosto de 1981, levou-se a cabo uma consulta interna. A finalidade
era de que o oficialato indicasse um integrante dessa classe de profissionais capaz
de ser o novo comandante geral da policia, nos tempos vislumbrados. Os oficiais
mais votados foram o tenente-coronel Nazareth Cerqueira (45,33%), 0 tenente-
coronel Rosette (15,33%) e o tenente-coronel Elisio (7,33%) (LEAL et al., 2010;
RIBEIRO, 2014).

Passado pouco mais de um ano, Leonel Brizola assumiu o governo do
estado do Rio de Janeiro, em 1983, na primeira eleicdo direta apds décadas de
intervencdo militar. O contexto social do pais, entretanto, era delicadissimo e,
além do aumento da criminalidade (com énfase para o trafico de drogas),
registrou-se o crescimento das favelas e da desigualdade social. Diante desse
quadro, com vistas a dar resposta as graves questdes que afligiam o estado, o
governo propds politicas que valorizavam os direitos humanos e a participacao.
Tal pode ser constatado no Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social do
Estado do Rio de Janeiro (PDES), para o periodo de 1984 a 1987:

A primeira medida para iniciar um processo de recuperacdo do Estado da situacéo
de dificuldade e desesperanca em que se encontra deve ser uma mudanca da
conduta do governo em relacdo a comunidade: ele deve procurar o dialogo com
todos os segmentos da sociedade, com as associacdes de classe e de moradores,
empresarios, estudantes, sindicatos, entidades religiosas e de produtores rurais
([PDES, 1984-1987, p. 5, apud] RIBEIRO, 2014, p.288) (Grifo nosso).
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Ja no campo da segurancga, para nomear um oficial de carreira da Policia
Militar ao posto mais alto da corporacdo, Brizola teve de lancar méo de certa
engenharia institucional. Como o pais ainda vivia sob o regime militar (1964-
1985), o governador optou por extinguir a figura do Secretario de Seguranca —
cargo que por lei passava pelo escrutinio do Exército — e criou as secretarias de
Policia Civil e Policia Militar. Para o cargo de Secretario de Estado e Comandante

Geral da Policia Militar, nomeou o Coronel Nazareth Cerqueira.

J& o Cel. Nazareth Cerqueira, oficial de vanguarda da corporacao, antes de
assumir o cargo realizou diversas missdes ao exterior para conhecer outras
experiéncias no campo policial. Neste interim, teve contato com modelos de
policiamento comunitario implementados no Japdo, Canada e Estados Unidos™,
percebendo que, para realizar tal mudanca de paradigma, seria necesséria a
socializagdo dos policiais fluminenses nos conceitos que esse tipo de policiamento
trazia. Sua grande preocupacao foi trazer documentos que explicassem a execucao
de tais parametros e que ao mesmo tempo pudessem ser adaptados a distintos
cenarios, como por exemplo, a traducdo de material coletado em sua viagem a
Nova Jersey tanto na Revista da PMERJ como nos Cadernos de Policia
(RIBEIRO;MONTANDON, 2015). O proprio Cerqueira (2001b, p.169), em
artigo escrito quinze anos depois, avaliou seu pensamento a época da seguinte

maneira:

Ndo tinha dlvida de que as diretrizes politicas e 0 novo contexto democréatico
estavam exigindo uma nova politica, um novo policial e uma nova concepgéo de
ordem publica que fugisse dos pardmetros, até entdo adotados, da doutrina de
seguranca nacional. Tinha certeza de que havia necessidade de uma nova
formulacdo filosofica, organizacional e operacional para a policia brasileira,
acreditando que aguele momento democratico era uma importante oportunidade
para tal empreitada (como me enganei!) (CERQUEIRA, 2001b, p.169).

9 De acordo com Ribeiro e Montandon (2015), a experiéncia norte-americana de policiamento
comunitario tem grande relevancia sobre a percepcdo do Cel. Cerqueira: “Esses documentos
indicam que antes de assumir o comando da PMERJ, Cerqueira teria viajado a Nova lorque, onde
visitara alguns institutos de pesquisa que realizavam trabalhos com a policia, como o Vera Institute
of Justice e o Police Foundation, além das proprias organizagdes policiais. E nesse momento que
ele entra em contato com os modelos de policiamento comunitario desenvolvidos nos Estados
Unidos” (RIBEIRO; MONTANDON, 2015, p.68-69).
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Para Albernaz, Caruso e Patricio (2007), uma das mudangas mais
importantes do periodo de redemocratizacdo foi a mudanca de paradigma na
seguranca. Destacam como primeiro e importante sinal dessa alteracao do sistema
policial brasileiro a transformacéo do discurso de uma corporacao voltada a ideia
de “seguranca nacional” que se tornou de “seguranga publica”. Esta, a partir do
marco constitucional de 1988, deveria aproximar o foco da agdo policial das

garantias individuais e coletivas dos cidadaos.

O paradigma de “seguranga nacional” caracterizava-se pelo afastamento
das organizagdes policiais do cotidiano urbano das grandes cidades e privilegiava
0 combate aos aparelhos subversivos, primordialmente, a partir de préaticas
repressivas. A seguranca era tratada como algo secreto, e por essa razao qualquer
proximidade com a populacdo podia ser compreendida como um risco de
promiscuidade ou “contamina¢@o” para as instituicdes policiais, condicdo que
levou ao insulamento dessas organizacbes, sobretudo em relacdo a sociedade
(CARBALLO BLANCO, 2002; PATRICIO, 2016).

Com os novos ares que 0 governo Brizola trazia — eleito poucos anos antes
do fim efetivo do regime militar —, buscou-se outra concepc¢do de seguranca. Por
exemplo, no objetivo-sintese do plano diretor da Policia Militar para seu periodo
de governo (1984-1987), apareceram pela primeira vez as ideias de ordem publica

e seguranca publica:

Promover, adaptando a estrutura policial militar as exigéncias da Seguranca
Publica, o ajustamento comportamental da organizacdo dentro de uma nova
concepcao de ordem publica, na qual a colaboracao e a integragdo comunitaria
sejam 0s novos e importantes referenciais, o que implica um novo policial e uma
nova policia (PMERJ, [1984], p. 17) (Grifo nosso).

Percebe-se ainda mais claramente a influéncia da filosofia de policiamento
comunitario em tal documento na segdo “Politica de Operagdes™, na parte que

trata do policiamento:

A melhoria, pois, do policiamento deverd buscar-se através de avaliacdo das
técnicas atuais utilizadas, de modo a se construir planejamentos mais flexiveis e
adequados as caracteristicas das areas operacionais, para otimizar os resultados
sem acréscimos maiores nos atuais efetivos. Para isso algumas ideias sao
fundamentais: a) dados estatisticos da criminalidade bem definidos; b)
entendimento de que a prevencdo é mais importante que a repressao e, portanto,
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todo o esforgo do policiamento deve ser o de evitar que delitos sejam cometidos

(PMERJ, [1984], p.40) (Grifo nosso).

Destarte, pode-se dizer que o policiamento comunitario no Rio de Janeiro
teve suas bases langadas no primeiro governo Brizola, por meio da traducdo de
materiais de referéncia, consubstanciacdo de normatizacBes necessarias e
efetivacdo de algumas experiéncias-piloto. Contudo, como pretendemos
demonstrar a partir da analise de algumas das vivéncias da PMERJ, muito embora
tenha havido esforgo por setores progressistas da corporacdo, o policiamento
comunitario nunca teve real expressdo no cenério fluminense, diferenciando-se
bastante daquilo que a literatura preconiza como itens fundamentais, a
descentralizacdo e flexibilizacdo das cadeias de comando, a aproximacdo com a

comunidade e a utilizagdo da metodologia de resolugéo de problemas.

Para exemplificar como a filosofia de policiamento comunitario tem
inspirado diferentes iniciativas nas Ultimas décadas, apresentaremos, nas proximas
secOes, algumas das experiéncias desenvolvidas pela policia fluminense desde a
década de 1980 até os dias de hoje: (I) CIPOC; (lI) Programa de Policiamento
Comunitario em Copacabana; (I11) GAPE; (IV) GPAE; (V) UPP.

Contudo, antes do relato das referidas experiéncias, cabe problematizar
uma questdo. Dentre as experiéncias selecionadas, com excecao do “Programa de
Policiamento Comunitario de Copacabana”, todas as outras voltavam suas
atencdes para comunidades carentes com a presenca de traficantes armados. Para
Ribeiro (2014), a palavra “comunidade” na cosmologia da seguranca publica
fluminense, a partir da década de 1980, passou a ser empregada como eufemismo
para identificar “favelas”, € 0 “policiamento comunitario” terminou por traduzir-

se (ndo surpreendentemente) em policiamento de areas de favela:

[...] Essa coincidéncia dos termos apresenta novos distanciamentos entre o
significado da categoria na literatura internacional e na realidade do contexto da
cidade do Rio de Janeiro. Como o policiamento comunitario passa a designar as
experiéncias que tinham como objetivo a retomada de territérios antes dominados
pelo tréfico, passa a significar uma modalidade de policiamento cujo fim maior
ndo é a garantia da seguranca pela coproducdo do servi¢o policial, mas sim o
estabelecimento da soberania do Estado nessas areas, missdo cuja execugao,
muitas vezes, requere o uso da violéncia em detrimento da arte da conversa com
0s cidaddos mais resistentes (RIBEIRO, 2014, p.306).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612337/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612337/CA

37

Neste sentido, j& antevemos que os desafios para a implementacdo de
programas inspirados no policiamento comunitario seriam seguramente maiores

do que aqueles de paises como os Estados Unidos:

E importante entender que a mobilizacio efetiva de apoio da comunidade requer
abordagens diferentes em comunidades diferentes. Estabelecer confianca e obter
cooperacdo é frequentemente mais facil em comunidades de classe média do que
em comunidades mais pobres, onde impera de longa data [poder-se-ia dizer, ndo
sem razdo] a desconfianca (CERQUEIRA, 2001a, p.57).

A expectativa inicial da policia era de que a modalidade comunitaria
pudesse ser motor para um processo de reforma do modelo tradicional, auxiliando
na reconstrucdo de sua imagem. Contudo, como veremos adiante, a despeito do
sucesso de algumas experiéncias, observaram-se, somente de modo rarefeito,

alteracGes na imagem publica da policia.
CIPOC (1983-1987)

O Cel. Nazareth Cerqueira, logo no inicio de sua gestdo no comando da
corporagdo, promoveu a implantacdo de um modelo pioneiro no campo do
policiamento comunitario no Brasil. O Centro Integrado de Policiamento
Comunitario (CIPOC) foi inaugurado na &rea do 18° Batalhdo®, na Cidade de
Deus, em 1983, e tratava-se de uma experiéncia-piloto, a qual, de acordo com o
sucesso, poderia ser expandida:

[O CIPOC] Tem como objetivos assegurar a presenca do policiamento em
determinadas areas carentes, onde a presenca do policiamento normal, da
Unidade Operacional, seja dificultada por qualquer fator; dinamizar as a¢des no
local em que se localize o Centro, dotando-o de condigdes de funcionamento
como elemento avangado; integrar a Policia Militar & comunidade, sobretudo a
mais pobre; articular e atualizar recursos comunitarios existentes na area,
utilizando-os no atendimento da comunidade; promover e incentivar o
desenvolvimento de um trabalho a nivel preventivo, junto as camadas mais
jovens; colaborar no programa de favorecimento e oportunidade de ocupagéo e
emprego, visando a melhoria de condigdes de vida da comunidade carente;
minimizar os problemas sociais existentes na area afetada ao CIPOC, através de
um esfor¢co conjunto da PM, com técnicos da &rea humana (psicologos,
pedagogos e assistentes sociais); prevenir e reduzir tensdes sociais, levando a
comunidade carente a engajar-se no desenvolvimento social” (CERQUEIRA,
1983, p. 27-28, apud RIBEIRO, 2014, p.290) (Grifos nossos).

%00 18° Batalhdo de Policia Militar abrange os bairros cariocas de Jacarepagué, Pechincha,
Freguesia, Tanque, Vila Valqueire, Taquara, Curicica, Cidade de Deus, Anil, Gardénia Azul.
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Duas caracteristicas da metodologia de implementagdo do CIPOC
merecem destaque e tém a ver com a selecdo dos profissionais e controle da
atividade policial. No projeto partia-se do pressuposto de que a policia era
contaminada por praticas ¢ padrdes de conduta “viciados” pelos ideais autoritarios
do periodo anterior. Assim, de modo a assegurar um atendimento mais condizente
com os objetivos propostos, optava-se por admitir no projeto tdo somente policiais
recém-incorporados. Ja no que diz respeito a sua avaliacdo, Ribeiro (2014) explica
que esta era feita através de agéncias externas e pesquisas de monitoramento da

unidade policial.

Uma critica a ser realizada a partir do exame dos objetivos do projeto, em
virtude da literatura classica sobre policiamento comunitario, era a de que tal
como estava proposto, o CIPOC néo representava uma reforma da corporacao,
mas, pelo contrério, a institucionalizacdo do modelo tradicional. A intencdo era
oferecer o servico de policiamento para areas “pobres”, que antes ndo o recebiam
(RIBEIRO, 2014).

Outra questdo levantada por Ribeiro e Montandon (2014) problematiza a
origem do projeto. As autoras trazem relatos de que o CIPOC seria uma heranca
da Acdo Civico Social (Aciso), “implementada durante o regime militar com o
objetivo de promover a comunicagdo entre o Exército e a populacdo nas areas de
favela conflagradas” (RIBEIRO; MONTANDON, 2014, p.240). A Aciso
pretendia compreender dindmicas criminosas e com isso facilitar a retomada dos
territorios e a garantia da “paz social”. Desse modo, relata-se que também as
acOes de aproximacdo que o CIPOC realizou estiveram orientadas para a
identificacdo e, por conseguinte, incapacitacdo de criminosos.

Por fim, o que se verificou na avaliacdo dos resultados do projeto feita
pelo comandante da policia Nazareth Cerqueira foi desanimador. Segundo o
mesmo, a policia ndo teria conseguido garantir o minimo — a soberania do Estado.
Ribeiro (2014) apresenta o relatério de gestdo do comandante a época, que nele

relata:

E realmente um trabalho dificil e complexo. [As é&reas de policiamento
comunitario] Sdo areas geralmente desassistidas pelo poder puablico, nas quais
os traficantes de toxicos mantém redes superorganizadas de terror e de apoio a
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populacdo local, mantendo-as subjugadas e, as vezes, obrigando-as a néo
apoiarem o trabalho policial. Por outro lado, o mau policial, as vezes aliando a
sua corrupg¢do a uma violéncia desnecessaria e ilegal, dificulta qualquer trabalho
de conquista dessas populagdes. E um desafio que nio pode ser abandonado
(RIBEIRO, 2014, p.292) (Grifo nosso).

O CIPOC acabou junto com o governo Brizola, em 1987. No periodo
seguinte (1987-1991), Moreira Franco assumiu o governo do estado do Rio de
Janeiro com a promessa de acabar com o crime em seis meses, e de acordo com
Cerqueira (2001a), sob a acusacdo de leniéncia com 0s criminosos, o paradigma
comunitario foi abandonado, apostando-se novamente em politicas ¢ “praticas da
velha policia repressiva e violenta que acreditavam ser capazes de reduzir o crime
com mais eficacia” (CERQUEIRA, 20014, p.152).

Contudo, registre-se também que, neste periodo e em contexto nacional,
precisamente no ano de 1988, foi promulgada a nova Constituicdo Federal. No
capitulo dedicado a seguranca publica, a principal funcdo das policias militares
passou a ser a realizacdo do policiamento ostensivo com vistas a garantir a
preservacao da ordem publica (art.° 144) (BRASIL, 1988).

GAPE (1992-1994)

Com a reeleicdo de Brizola para governador do Rio (1991-1995), também
voltou para o comando da policia o Cel. Nazareth Cerqueira. Assim, a partir de
1992, colocaram-se em marcha outras experiéncias alinhadas com a filosofia de
policiamento comunitario. A primeira tratou-se do 17°BPM, na llha do
Governador, no Batalhdo Escola de Policia Comunitaria (BEPC), que “visava a
formacgdo ndo apenas teodrica, mas também a prética dos policiais, fazendo-os
perceber quando essa modalidade de acdo poderia ser mais bem aplicada e por
que” (RIBEIRO; MONTANDON, 2014, p.246). Posteriormente, como
desdobramento da formacdo no BEPC, todos os recrutas que saiam de la se
dirigiam a outro tipo de estagio — este, por sua vez, considerado mais pratico, no

Grupamento de Aplicagdo Pratico-Escolar (GAPE).

O GAPE possuia duas finalidades: retomar a soberania perdida pelo
Estado em areas de favela e promover articulagdo comunitaria, com vistas ndo so

a facilitar o trabalho da policia, mas também a reduzir o sentimento de
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inseguranca. Uma caracteristica fundamental e inovadora foi a presenca diuturna
de policiais nas favelas da Mineira, Providéncia, Borel, Andarai e Pavao-
Pavdozinho, entre outras. Funcionava como uma espécie de estagio pratico,

composto essencialmente por policiais recém-formados ou recrutas.

Esperava-se que o GAPE fosse além do patrulhamento da comunidade e
trabalhasse para a promocdo da aproximacdo entre as praticas policiais e a
realidade das favelas, visando a producdo de conhecimento acerca das regras de
sociabilidade locais. De modo semelhante & experiéncia do CIPOC, para garantir
que policiais ndo fossem cooptados para “atividades ndo republicanas”, um
controle rigoroso, através de uma rotina extensa de relatorios de atividades, era

exigido desses profissionais.

De acordo com Ribeiro e Montandon (2015), ao final de 1992, o comando
geral da corporacdo publicou um balanco sobre os dois primeiros anos de gestao,
no qual reconhecia a distincdo entre 0 GAPE e o policiamento comunitario. O
primeiro seria basicamente um modelo de ocupacdo militar de alguns morros, com
as expectativas de resolver os problemas de seguranca locais e de estreitar
relacBes com as comunidades e, por isso, entendido como iniciativa temporaria.
Neste sentido, 0 GAPE foi tratado como um passo anterior e necessario ao

estabelecimento do policiamento comunitario.

Entretanto, ao final de 1994, nos relatérios de gestdo podera ser percebido
que a policia mais uma vez foi incapaz de garantir a soberania estatal em
determinados territérios: “[...] Depois de um tempo, as ‘comunidades’ e até os
policiais passavam a receber assédios dos traficantes de drogas, e terminavam

retornando ao dominio desses ‘perigosos delinquentes’™ (RIBEIRO, 2014, p.296).
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Programa de Policiamento Comunitario em Copacabana (1994-1995)

O Programa de Policiamento Comunitario de Copacabana funcionou num
breve periodo entre 1994 e 1995. Musumeci (1996), em sua avaliagdo, o
comparou ao programa de policiamento comunitario nova-iorquino. Para a autora,
enguanto no caso norte-americano tal programa teria feito parte de uma
reformulacéo geral na politica de seguranca, contando com o assessoramento de
organizagbes como a Police Foundation e o Vera Institute of Justice (ambas
organizagOes ndo governamentais, voltadas para a pesquisa e assessoramento de
instituicbes do Estado), uma situacdo diferente foi vivenciada no Rio de Janeiro.
Por aqui, o Programa de Policiamento Comunitario restringiu-se apenas ao bairro
de Copacabana, e também néo integrou uma politica da Secretaria de Seguranca
que visasse a reformulagdo das estruturas da policia. No que diz respeito ao apoio,
0 projeto carioca contou com aporte da organizacdo Viva Rio, surgida como um
movimento de diversos setores da sociedade civil, em 1993. Esta seria
responsavel por auxiliar na mobilizacdo de entes da sociedade civil e

monitoramento da iniciativa.

Por outro lado, viu-se reproduzir no Programa de Policiamento
Comunitario de Copacabana a logica de admitir no projeto apenas policiais
recém-formados para ingressar em suas fileiras. A metodologia do trabalho era a

seguinte:

[...] Esses policiais ndo realizariam apenas o patrulhamento ostensivo das ruas,
mas deveriam interagir com a comunidade, tornar-se conhecedores dos seus
problemas e coautores de solugdes (sempre que possivel, mais preventivas que
repressivas) para os mesmos problemas. Idealizou-se um sistema formal de
parceria, composto de seis Conselhos Comunitarios (CCAs), nos quais se
reuniriam periodicamente representantes da comunidade de cada area e policiais
nela alocados, com o objetivo de centralizar o debate sobre as questdes de
seguranca do setor, avaliar os resultados do projeto e articular com outras
agéncias, publicas e privadas, estratégias para o enfrentamento de problemas que
ultrapassassem o ambito de atuacdo da PM.

Esperava-se que tais conselhos, constituidos inicialmente atraves de uma rede de
contatos do Viva Rio — incluindo instituices religiosas, escolas, hotéis, grupos
comerciais, clubes de servico (Rotary, Lions), associacGes de moradores e
sindicos de edificios - viessem a ampliar-se e consolidar-se durante a implantacao
do policiamento comunitario em Copacabana. Além disso e do convivio cotidiano
com 0s agentes de ponta nos respectivos quarteirdes, a comunidade participaria
depositando denuncias, sugestdes, criticas e demandas em trinta urnas que o 19°
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Batalh&o e o Viva Rio distribuiram por diversos pontos do bairro (MUSUMECI,

1995, p.9-10) (Grifo nosso).

Por meio dessa citacdo é possivel perceber que o programa foi organizado
do modo mais proximo possivel aos ideais de policiamento comunitario. Itens
como envolvimento com os cidadéos, utilizacdo da metodologia de resolugdo de
problemas, interacdo com organizacdes da sociedade civil e accountability
surgiam no espectro de possibilidades de acdo. Entretanto, 0 empreendimento se
deparou com diversas dificuldades, tanto no ambiente interno da policia quanto

em ambiente externo.

Como reflexo de um problema externo: assim pode ser pensado o
encerramento prematuro do programa, que claramente se deu menos pelas
dificuldades em si e mais por conta de influéncias politicas, sendo justificado pelo
pretexto da “urgéncia” de se “confrontar” o “crime organizado” (MUNIZ et al.,
1997). Cabe lembrar, ainda, que foi entre 1991 e 1994 a segunda vez que Nazareth
Cerqueira comandou a policia, e que a passagem de governo ao final daquele
periodo se deu de forma conturbada, devido aos altos indices de violéncia da
época. O novo governo, que assumira em 1995, elegera-se sob a bandeira do
“endurecimento policial”. De acordo com Soares e Sento-Sé (2000), tal mudanca
de diretriz nas politicas de seguran¢a ilustra mais um capitulo daquilo que
chamaram de movimento de gangorra, algo que viria ocorrendo desde o inicio da

década de 1980 no estado do Rio de Janeiro:

[...] N@o houve ainda no Brasil a definicdo dos principios béasicos de uma
verdadeira politica de Estado para a seguranca publica. Esta, como o proprio
movimento pendular, ou “de gangorra”, deixa patente, ficou ao sabor da
capacidade de persuasdo de discursos dirigidos a um publico que, sentindo-se
crescentemente ameacado e desamparado, reduziu suas expectativas a uma Unica
demanda: mais seguranga. Demanda legitima, diga-se de passagem, mas refém da
confluéncia de uma série de fatores funestos que concorreram apenas para que se
adiasse até aqui a tomada de posi¢des consequentes de médio e longo prazo para
sua realizacdo. O que acompanhamos nos ultimos vinte anos foram politicas de
seguranca concebidas precaria e assistematicamente por governos que uma vez
instituidos se autodefiniram como marco zero no setor (SOARES; SENTO-SE,
2000, p.24).

O Cel. Nazareth Cerqueira também se lamentou sobre tal fenédmeno de
“gangorra” na seguranca publica fluminense, em texto que abordou os dois

periodos subsequentes ao seu comando: “Apesar de nossos esforcos para a
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construcdo de uma policia democratica, vimos nas duas ocasides, com a mudanca
dos governos, as nossas politicas serem substituidas por aquelas politicas
criminais ainda fortemente influenciadas pelo modelo de guerra” (CERQUEIRA,
20014, p.164).

Deste modo, o peso de uma cultura policial dominada pelo “ethos
guerreiro” foi seguramente uma das principais barreiras internas, e que atuou na
construcdo de um ambiente altamente desfavoravel a continuidade do programa.
Para Muniz (1997), soldados de outras companhias devotavam desprezo aos
policiais envolvidos com a patrulha comunitaria, “em parte como defesa da
cultura ‘policial’ dominante, em parte por ciume dos ‘privilégios’ desfrutados
pelos novos agentes: sala propria, porte de radios, turno de trabalho mais curto”
(MUNIZ, 1997, p.211).

Mesmo apds o processo de redemocratizacdo, culminado com a
Constituicao de 1988, percebe-se que a formacdo policial no Brasil segue marcada
pela valorizagdo do discurso autoritdrio e por um carater fortemente
hierarquizado, o que se processa em um “arranjo burocratico-militar” cujo foco é
o enfrentamento do crime e do criminoso que, nesse contexto, termina por ser
produzido, metonimicamente, como inimigo. Ndo restam dividas de que tais
caracteristicas ndo se harmonizam com qualquer tipo de modelo de policiamento
comunitario (MONTEIRO, 2016; GHIRINGHELLI, 2016).

Assim, no governo de Marcello Alencar, eleito para o quadriénio 1995-
1999, a Secretaria de Estado de Policia Militar foi substituida pela Secretaria de
Seguranca Pablica — que agora controlaria as policias militar e civil. Nela, foi
empossado um antigo coronel do Exército que, por sua vez, nomeou para 0
comando da Policia Militar o Cel. Dorasil Castilho Corval, alinhado em absoluto
com a ideia de endurecimento da policia. Reeditada pelo Decreto n® 21753, a
premiagdo por bravura, conhecida pela alcunha de “gratificacdo faroeste”,
estabelecia 0 aumento permanente do salario de até 150% do soldo inicial para
policiais por atos dessa qualidade — na pratica, 0 assassinato de suspeitos. Logo,
entre 1995 e 1999 houve um aumento assustador dos indices de letalidade de
policiais e, sobretudo, mortes de civis decorrentes da atuacdo policial. Um dos

dados mais impressionantes desse periodo é apresentado por Cano (1997) ao
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demonstrar que 0 aumento da taxa de pessoas mortas pela policia /por més passou

de trés, em 1995, para mais de 20, em 1996.

GPAE (2000-2008)

Foi criado, nos anos 2000, no governo de Anthony Garotinho, o
Grupamento de Policiamento em Areas Especiais (GPAE), fixado nas
comunidades do Pavao-Pavdozinho e Cantagalo, zona sul da cidade do Rio de
Janeiro. O projeto propunha uma modalidade de policiamento interativo em
comunidades e favelas, devendo se orientar essencialmente pela prevencéo e,
eventualmente, pela repressdo. Dentre as caracteristicas fundamentais do GPAE,
expostas na Diretriz de Planejamento n° 023/2000, estavam estratégias
diferenciadas de prevencdo e repressdo qualificada do delito — inspiradas no
policiamento comunitario —, além de integracdo de servicos publicos que
contassem com a participacdo articulada de agéncias do Estado, sociedade civil e
das proprias comunidades (ALBERNAZ; CARUSO; PATRICIO, 2007).

Monteiro, Araujo e Santos (2015), por sua vez, demonstraram que ha entre
gestores e pesquisadores a memoria de que o programa do GPAE tenha se
inspirado na experiéncia do cease fire de Boston (década de 1990), cujas diretrizes

eram as seguintes:

Originally developed by the Boston (Mass.) Police Department’s Youth Violence

Strike Force, Operation Ceasefire is a problem-solving police strategy that seeks

to reduce gang violence, illegal gun possession, and gun violence in

communities” (N1J, 2011).

Os resultados dos primeiros anos de implantagio do GPAE foram
timidos®®, mas suficientemente convincentes para transforma-lo num exemplo
exitoso. Mesmo problemas como a falta de apoio institucional, as resisténcias
culturais internas da policia e o historico conturbado das relacBes entre policia e
favela ndo foram suficientes para naufragar a experiéncia (ALBERNAZ;

CARUSO; PATRICIO, 2007).

2L N1J. National Institute of Justice. Program Profile: Operation Ceasefire (Boston, Mass.). Site.
2011. Disponivel em: <https://www.crimesolutions.gov/ProgramDetails.aspx?ID=207>. Acesso
em: 03 nov.17.

%2 De acordo com Albernaz, Caruso e Patricio (2007), nos dois primeiros anos do projeto, em
relacdo a taxa de homicidios, registrou-se apenas sensivel reducdo dos indices.
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O GPAE foi tomado, entdo, como vitrine de uma policia progressista no
inicio dos anos 2000 e passou a ser expandido, como nos casos da implantacdo do
Grupamento de Policiamento de Areas de Risco (GPAR), em Belo Horizonte, e da
replicacdo em outras “areas especiais” do estado do Rio de Janeiro: GPAE
Formiga/Chéacara do Céu/Casa Branca; GPAE Vila Cruzeiro; e GPAE Cavaldo,
em Niteroi — todos criados no ano de 2002.

Quando reconhece o bom desempenho do GPAE Cavaldo, localizado numa
regido nobre do municipio de Niterdi, seu comandante costuma afirmar: “Tem
quatro anos que ndo tem tiroteio aqui no morro!” [...]. Significa, em ultima
instancia, um minimo de previsibilidade e bem-estar no desenrolar das atividades
cotidianas da comunidade, o ir e vir de pessoas, o funcionamento do posto de
salde e a frequéncia das criancgas a creche (ALBERNAZ; CARUSO; PATRICIO,

2007, p.44).

Assim, no que diz respeito as avaliagfes positivas do projeto, dois pontos
correntemente tém se destacado. O primeiro seria a reducdo dos confrontos
armados nas comunidades atendidas em face da presenca diuturna dos policiais, e
0 segundo, a capacidade de mobilizacdo de diferentes atores sociais que o projeto
conseguiu angariar. Por exemplo, o GPAE Cavaldo conseguiu mobilizar o
interesse de moradores do entorno da comunidade e reuniu atores engajados no

investimento social local.

Jé& os desafios do projeto seriam préximos daqueles encontrados em outras
experiéncias, como, por exemplo, o ethos guerreiro. Albernaz, Caruso e Patricio
(2007) relatam que os policiais do grupamento sofriam estigmatizacgdes, tanto por
conta da localizacdo dos projetos (na favela) — lugar considerado moralmente
degradado — quanto pelo fato de o policiamento comunitario ter sido
frequentemente desprestigiado ao longo do tempo.

Outro desafio que vale ser rememorado é a figura carismatica representada
pelos comandantes dos GPAEs. Estes eram tidos como o0s principais canais de
comunicacdo entre policiais e moradores, 0 que, por sua vez, € paradoxal, pois um
dos principais fundamentos do policiamento comunitario € a descentralizacdo das

estruturas de comando e controle. Relatam Albernaz, Caruso e Patricio (2007):
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Se a existéncia desse titular carismatico é definida como um aspecto positivo da
experiéncia, é também ai que reside sua fragilidade: suscetivel a mudancas, a
transferéncia do comando da unidade poderia colocar em risco a continuidade do
projeto. No caso do Pavao-Pavaozinho/Cantagalo isso se concretizou, de alguma
forma, com a transferéncia de seu primeiro comandante ap6s dois anos a frente da
unidade. Essa mudanca implicou relativa descontinuidade da préatica até entdo
empregada (ALBERNAZ; CARUSO; PATRICIO, 2007, p.45-46).

N&o obstante, se é verdade que os pardmetros de avaliagdo sobre a real
efetividade do policiamento feito pelo GPAE, e por todo o policiamento
comunitario no mundo, ainda nédo estdo totalmente delimitados e aceitos, pode-se
dizer que a experiéncia desse Grupamento, pela primeira vez na historia das
politicas de seguranca publica fluminense, conseguiu responder (numa escala bem
reduzida, é verdade) ao postulado de que a atividade policial fosse essencialmente

preventiva e, eventualmente, repressiva.
Unidade de Policia Pacificadora

Em primeiro lugar, vale destacar as dificuldades existentes na definicdo
dos marcos institucionais das UPPs. H& relativo consenso de que estas nunca
teriam se constituido, propriamente, numa “politica publica”, na acep¢ao de uma
acao do Estado com etapas de planejamento, implementacdo, gestdo e avaliacdo
claramente definidas (LIPSKY, 1969).

A primeira UPP foi instalada no Morro Santa Marta (zona sul do Rio de
Janeiro), em dezembro de 2008, sendo seguida pelas unidades do Jardim Batam e
da Cidade de Deus (ambas na zona oeste). Sobre o episddio de implantacdo da
unidade original, cabe destacar alguns pontos.

A partir de uma pesquisa no acervo do Jornal O Globo, analisaram-se
todas as noticias sobre seguranca entre 20 de novembro de 2018 (um dia apds a
ocupacdo do Morro Santa Marta) e 20 de dezembro 2008 (um més apds a
ocupacdo). Na noticia do dia 20 de novembro é relatada uma operacdo de forcas
policiais na comunidade que iria se configurar numa ocupagdo por tempo
indeterminado, sem, entretanto, ter definida sua finalidade. Para o comandante do
2°BPM, tenente-coronel Albuquerque, a policia na comunidade faria com que
equipes de fornecimento de &gua, energia e limpeza urbana, entre outros servigos,
trabalhassem com tranquilidade (COSTA, 2008, p.17).
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J& Ribeiro e Montandon (2014) defendem que a motivacdo para a
instalagdo da primeira UPP teria sido o terror provocado na vizinhanga, em

Botafogo, em razao dos seguidos conflitos armados ocorridos na favela.

O fato é que pouco mais de duas semanas apds a ocupacdo da favela,
representantes do Executivo, provavelmente antevendo ganhos de capital politico,

foram em comitiva a comunidade, no dia 10 de dezembro de 2008:

Dezenove dias depois da tomada do Morro Dona Marta pela Policia Militar — que

desde entdo mantém fechadas as “bocas de fumo™ no local —, 0 governador Sérgio

Cabral e o prefeito eleito Eduardo Paes entraram na comunidade ontem a tarde

para um outro tipo de ocupacdo. Acompanhados de secretarios estaduais e futuros

secretarios municipais das mais diversas areas, além de representantes de
empresas publicas das duas esferas administrativas, eles passaram quase duas
horas caminhando pela favela para mapear problemas como lixo acumulado,
esgoto, fios mal colocados e barracos ameagados — Vocé tem a violéncia do
trafico, do fuzil, e tem a violéncia da falta de estado. Nés estamos acabando com
as duas — disse Cabral, que anunciou para o proximo dia 20 o inicio do trabalho
no Dona Marta da Companhia Comunitaria da PM, que contara com 125 homens

(AUTRAN, 2008, p.18).

Por outro lado, ndo se deve omitir que o surgimento das UPPs foi
associado a motivagdes “ndo tdo nobres”, sendo interpretado como uma acio
pontual e de suporte a realizacdo dos eventos internacionais que aportariam a
cidade, como a Copa do Mundo (2014) e os Jogos Olimpicos Rio-2016, ou ainda,
como uma manobra de valorizagdo imobilidria de &reas estratégicas entdo
degradadas, como a zona portudria e setores da zona sul (area nobre da cidade)
proximos a favelas. O fato é que, mesmo sem desvendarmos o “mito de origem”
das UPPs, trataremos a experiéncia como uma saida alternativa a estratégia de
“guerra ao trafico”, que marcou 0s primeiros anos do governo Cabral e gestdes

anteriores (MACHADO, 2010).

A despeito de ndo possuir diretrizes objetivas para sua implementacédo — o
programa so foi sistematizado em 2014, conforme o Boletim Interno da PMERJ
139/14 —, foi possivel identificar um padrdo nas ocupacOes feitas pela policia.
Como demonstraram Rodrigues e Siqueira (2012), o passo inicial da instalagéo
das UPPs foi sempre uma intervencdo tatica, apoiada pela atuagdo do Batalhdo de
Choque e do Batalhdo de Operagdes Especiais (BOPE), através do emprego de

grande contingente humano e amplos recursos operacionais (veiculos blindados,
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armamento pesado, canil, etc.), inibindo, assim, eventuais rea¢0es por parte dos

Ccriminosos.

A segunda etapa, definida como “estabilizacdo”, seria marcada pela
restricdo dos acessos as comunidades — sendo comuns as abordagens a veiculos e
pedestres: “Ocorrem, nessa fase, rondas e intervengdes que visam a garantia do
controle territorial, além das prisdes de criminosos remanescentes que tenham
mandatos expedidos” (RODRIGUES; SIQUEIRA, 2012, p.11).

Por fim, na ultima etapa, ha a instalacdo fisica da unidade. Da-se, nesse
momento, também, a chegada dos “policiais novos”, que viriam a ser jovens

soldados com pouco tempo de carreira ou recém-formados.

Uma justificativa largamente propalada para a contratagdo dos “policiais
novos” seria a expectativa de que estes fossem menos afetados pelos “vicios” da
profissdo. Os ditos “vicios” podem ser compreendidos como eufemismo de
suscetibilidade a corrupgdo, pratica, até aqui, repetida sucessivamente em todas as
outras experiéncias anteriormente relatadas. Entretanto, para além da
plausibilidade ou ndo desse argumento, a instalacdo das UPPs provocou um
aumento significativo das contratagdes de policiais no Rio de Janeiro, 0 que se
comprova pelo numero de concursos publicos admissionais realizados entre 0s
anos de 2009 e 2013.

De acordo com Machado (2010), as UPPs ganharam grande espaco na
midia e se apresentaram prontamente como oportunidade para um “novo” pacto
entre policia e comunidade, sugerindo uma relacdo que s6 poderia ser sustentada

pela I6gica do respeito e da confianca.

N&o tardou para que se tornassem rotineiras nas paginas dos jornais
cariocas as iniciativas “simpaticas”, promovidas pela Secretaria de Seguranca,
através dos Comandos das UPPs, direcionadas aos moradores de favelas. Bailes

de debutantes®, distribuicdo de presentes natalinos® e visitas com criancas a

2 Ver: “MENDES, Wilson. UPP providencia baile de debutantes. Jornal “Extra”. Site. 03 dez.
2012. Disponivel em: <https://extra.globo.com/noticias/rio/upp-providencia-baile-de-debutantes-
6907069.html >. Acesso em: 20 fev. 2018”.
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estadios de futebol®

seriam apenas alguns exemplos das tentativas de
aproximacédo da policia com os moradores, na expectativa do estabelecimento de

uma atmosfera segura para a concretizacao do projeto.

Assim, as demais perspectivas desse planejamento eram a drastica reducao
dos indices de violéncia letal e o consequente aumento da qualidade de vida dos
moradores em virtude da diminuicdo dos tiroteios. Muitos especialistas e
académicos foram a campo estudar e testar os resultados atingidos (ou néo) pelo
projeto desde seu inicio, e a maioria dos dados indicava que as UPPs vinham
cumprindo seu objetivo. E possivel rememorar algumas referéncias que ddo conta
desse sucesso, pelos menos para 0s primeiros quatro ou cinco anos de
implantacdo. Em maio de 2009, a Fundacdo Getulio Vargas realizou o primeiro
estudo conhecido em territérios contemplados pelo projeto. Dentre os resultados,
destaca-se que aproximadamente 60% dos chefes de familia do Santa Marta e da
Cidade de Deus percebiam melhora na seguranca em virtude da “recente
intervencdo policial”. Em 2012, foi publicado um importante estudo sobre as
UPPs realizado pelo Férum Brasileiro de Seguranga Publica, em cooperagdo com
0 Laboratdrio de Anélises da Violéncia (LAV/UERJ). O trabalho baseou-se em
documentos oficiais relativos as UPPs, registros criminais da Policia Civil,
entrevistas semiestruturadas com moradores e policiais, além de resultados de
outras pesquisas. Dentre algumas das conclusdes dos organizadores da pesquisa,
chama atencdo a redugdo notavel da violéncia letal, sobretudo uma acentuada
queda dos chamados autos de resisténcia, “que baixam a um nivel préximo de
zero depois da entrada das UPPs nas comunidades” (CANO; BORGES;
RIBEIRO, 2012, p.195). Em pesquisa financiada pelo Banco de
Desenvolvimento da América Latina (CAF), equipes da organizacdo Viva Rio
identificou trés experiéncias de policiamento que tiveram como referéncia o

modelo das UPPs, nas cidades de Curitiba, “Unidades Parana Seguro”, Salvador,

2 \er: “O DIA. Comandante da UPP distribui presentes para criangas na Vila Cruzeiro. Site. 24
dez. 2014. Disponivel em: <https://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2014-12-24/comandante-
da-upp-distribui-presentes-para-criancas-na-vila-cruzeiro.html>. Acesso em: 20 fev. 2018”.

% RIO DE JANEIRO (Estado). Alunos de projetos da UPP Camarista Méier participam do Tour
Maracand. UPP. Site. 2014. Disponivel em: <http://www.upprj.com/index.php/acontece/acontece-
selecionado/alunos-de-projetos-da-upp-camarista-meier-participam-do-tour-
maracanae/camarista%20meier>. Acesso em: 03 nov.17.
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“Bases Comunitarias de Seguranga”, e Ciudad de Panama, “Unidades Preventivas
Comunitarias” (MONTEIRO; ARAUJO; SANTOS, 2015).

Ja o conceito de policiamento comunitario originalmente utilizado para
batizar a primeira experiéncia no Santa Marta de “Companhia de Policiamento
Comunitario” (e que também estava presente nos bracais que os militares

utilizavam como parte do uniforme) foi progressivamente substituido pelo termo

“policia de proximidade”.

Foto 01: “O estudante Nathan Ives com Bruno de Abreu, um dos soldados que tomam conta do
acesso pela Rua Sdo Clemente”.
Fonte: Revista da PMERJ: maio/junho de 2009.

Contudo, o paradigma do policiamento comunitario, de acordo com
Rodrigues e Siqueira (2012), manteve-se tdo somente como horizonte, uma meta
futura. Problematizando a ideia de que se o policiamento comunitario era tido
como meta e ndo como realidade, quais seriam entdo as diferencas entre a situacéo

atual e o que vira?

Os autores Rodrigues e Siqueira (2012) utilizaram-se entdo da
categorizacdo criada por Bayley e Skolnick (2006) acerca de normas definidoras
do policiamento comunitario — (I) Organizar a prevencdo do crime tendo como
base a comunidade; (I1) Reorientar as atividades de patrulhamento para enfatizar
0s servicos ndo emergenciais; (IlI1) Aumentar a responsabilizacdo das
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comunidades locais; e (1) Descentralizar o comando —, e defenderam que apenas
os itens Il e IV estariam, parcialmente, presentes no projeto das UPPs. Os itens | e
I11, que ddo conta das novas relagdes que deveriam ser estabelecidas entre policia

e comunidade, ndo estavam presentes:

Uma lacuna importante da situacdo atual das UPPs é que ndo ha qualquer

definigdo formal sobre as etapas a cumprir para que a migragdo do policiamento

de proximidade para o policiamento comunitario ocorra. O policiamento

comunitério reside, entdo, no imaginario e em um horizonte que pouco se vincula

a experiéncia presente (RODRIGUES; SIQUEIRA, 2012, p.42).

Argumenta-se ainda que a criagdo da ideia de “policiamento de
proximidade” indicaria, possivelmente, a ambicdo de que a partir das UPPs se
criava algo novo no cenario da seguranca publica fluminense — diga-se de

passagem, ledo engano.

A partir da analise dos objetivos da “policia de proximidade™ explicitos no
Decreto n° 44.177, de 26 de abril de 2013, tem-se noc¢do de que as UPPs
buscavam realizagfes bem semelhantes aos projetos anteriores: 1) Consolidar a
presenca estatal em comunidades sob forte influéncia da criminalidade
ostensivamente armada e/ou que apresentem altos indices de letalidade ou em
gue haja atuacdo de milicia privada; 11) Devolver a populacdo a paz e a
tranquilidade publicas necessarias ao exercicio da cidadania plena que garanta
0 desenvolvimento tanto social quanto econdmico; Ill) Eliminacdo de qualquer
espécie de coacdo sobre os moradores; 1V) Reducdo da violéncia, especialmente
violéncia letal; V) Recuperacdo da confianca e da credibilidade nas relacbes
entre policiais e moradores em areas de baixa renda e pactuacdo da
administracdo da ordem publica local; VI) Inducdo a regulacdo pacifica dos
conflitos no interior das areas atendidas; VII) Construcdo de padrBes nao

violentos de sociabilidade.

Contudo, uma das principais criticas tecidas as UPPs a partir do trabalho
de Cano, Borges e Ribeiro (2012) é que a forma como o projeto vinha sendo

implementado dava-se da seguinte maneira:
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[...] O funcionamento interno da UPP é fortemente centralizado, o projeto ndo
possui instancias formalizadas de interlocucdo comunitaria para além do Café
Comunitario comum em muitos batalhdes, e ndo adota as prioridades da
comunidade na &rea de seguranga como proprias. Em suma, o projeto das UPPs é
vertical, de cima para baixo, e de fora para dentro das comunidades, que nédo
possuem muita influéncia na sua concepcdo e na sua aplicacdo (CANO;
BORGES; RIBEIRO, 2012, p.193-194).

Além disso, sinais de deterioracdo das relagdes entre policiais e moradores
se fortaleceram com o decorrer do projeto. Musumeci (2015) demonstrou, a partir
da analise dos dados da terceira rodada do survey O que pensam os policialis,
realizado em 2014, com 2.002 pracas lotados nas 36 UPPs existentes que “uma
progressiva e expressiva queda da percep¢do de sentimentos favoraveis (simpatia,
admiracdo, respeito, aceitacdo) e um aumento da sensacdo de que prevalecem a
hostilidade, a resisténcia, 0 medo, a desconfianca e a rejeigdo” tomaram conta do

projeto (MUSUMECI, 2015, p.14). Como demonstrado no gréafico seguinte:

Gréfico 01: Sentimentos que, segundo os policiais, a maioria da populacdo demonstra em relacéo a
eles (% de respostas)

SIMPATIA _ 10,5
ACEITACAO ﬁ 6,1

RESPEITO - 3,0
ADMIRACAO . 2,7
OUTROS POSITIVOS® . 239

INDIFERENCA 14,9

RAIVA / ODIO / HOSTILIDADE / 36.3
REJEICAO / AVERSAO !

DESCONFIANCA / RESISTENCIA 16,8

MEDO 7,1

(*) ESPERANCA, CONFIANCA, FELICIDADE, SEGURANCA, GRATIDAO.

Fonte: O gréfico foi retirado do trabalho de Musumeci (2015, p.15).
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Assim, diante da contradicdo de levar adiante um empreendimento
inspirado retoricamente no policiamento comunitirio mas carente de canais
efetivos de interlocucdo e, além disso, altamente permeado por relacGes de
desconfianga mdtua entre policia e comunidade, criou-se, no ano de 2014, a
“Ouvidoria das UPPs”. A ambicdo com o projeto era de que, através do fomento a
participagdo e a accountability, seria possivel alcancar maiores niveis legitimidade

do processo em curso.

%gﬁsideragﬁes Finais

Nosso interesse neste capitulo foi apresentar duas questdes. A primeira,
gue maiores niveis de participacdo social nas politicas publicas de seguranca € um
fendmeno relativamente globalizado, e entendido por parte da literatura como
sinal de modernizacdo das técnicas de policiamento (CERQUEIRA, 2001a;
RIBEIRO, 2014), sendo a metodologia de atuagdo policial mais préxima dessa
“nova realidade” o policiamento comunitario. Ja a segunda questdo tratou das

enormes dificuldades de concretizacdo dessa modalidade.

O processo de (in)adaptacdo do policiamento comunitario a realidade
brasileira, especialmente a realidade fluminense, foi apresentado, primeiramente,
desde um breve apanhado histérico acerca das diferentes concepgdes de
policiamento tradicional e policiamento comunitario. Dentre as principais
caracteristicas do primeiro modelo estariam: o apelo por uma logica punitiva; o
distanciamento entre policia e sociedade; e a crenca de que tanto a onipresenca
policial quanto a rapida resposta as demandas constituir-se-iam fatores suficientes
para o controle da criminalidade. J& no que diz respeito as caracteristicas do
segundo modelo, vimos: a descentralizacdo das cadeias de comando; o
policiamento orientado para a resolucdo de problemas; e o envolvimento dos
cidaddos na producdo da seguranca. Neste sentido, compreende-se que O
policiamento comunitario parte do pressuposto de que a criminalidade néo € um

fendmeno que as forgas de seguranca podem solucionar sozinhas.

Também vimos que as experiéncias empreendidas por departamentos de
policia, sobretudo dos Estados Unidos, serviram de referéncia para 0s

experimentos realizados no Rio de Janeiro. Muito embora se deva rememorar que
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ha diferencas substanciais entre 0s contextos brasileiro e norte-americano.
Argumenta-se que, enquanto nos Estados Unidos o policiamento comunitario foi
implementado com vistas a producdo de um servico policial de maior efetividade,
no Brasil, a constante associacdo entre direitos humanos e policia comunitaria,
somada ao fato de que grande parte das experiéncias fluminenses se desenvolveu
em favelas — &reas que historicamente cultivam uma dificil relacdo com os

aparatos militares — sinaliza a intencéo de mudanca da imagem da policia.

Contudo, o que se verificou, foi que ao invés de grandes modificacdes nas
estruturas das relacBes entre policia e sociedade, as experiéncias inspiradas no
policiamento comunitario — CIPOC, GAPE, Programa de Policiamento
Comunitario de Copacabana, GPAE, e UPP — estiveram muito mais proximas ao
modelo de policia tradicional. Seu sucesso é sempre condicionado a fatores
culturais e materiais, enddgenos, como o ethos guerreiro, por exemplo, e
exogenos, como a influéncia politica sobre as agendas de seguranca — para Soares
e Sento-Sé (2000), ilustrado pelo movimento de gangorra —, responsavel pela

criacdo e sepultamento das iniciativas inspiradas no policiamento comunitario.

Além disso, outra dificuldade encontrada pelas experiéncias com base no
policiamento comunitario diz respeito a (im)possibilidade de o Estado manter
condi¢cBes minimas de soberania dos territorios policiados, que recorrentemente
despontam como questdo “ndo resolvida” (ou mal resolvida). Em nossa
percepcao, o poderio e dominio bélico do trafico sobre determinadas regides, bem
como o numero de mortos decorrentes de conflitos entre faccGes criminosas e a
Policia Militar, configuram um drama social que retroalimenta uma espiral de

violéncia a cada novo caso de um morador de comunidade ou policial morto.

Um cenario de guerra na Vila Joaniza, no Morro do Barbante, na llha do
Governador, ocupa espaco onde até a tarde de sdbado ficava um Posto de
Policiamento Comunitario (PPC) da Policia Militar. A unidade foi metralhada.
Em seguida, acuados, dois policiais que estavam de plantdo tiveram que ser
resgatados pelo caveirdo, com apoio de um helicdptero. Traficantes bloquearam
as ruas com dois caminhdes da Comlurb que foram roubados na regido para
impedir a chegada dos refor¢os. Rapidamente os bandidos quebraram as paredes
e roubaram as portas e janelas do posto. As iniciais de uma facgdo foram pichadas
na fachada. A PM informou que a base seré desativada, para implantar “um novo
modelo de policiamento” (NUNES, 2017).
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Por ultimo, cabe rememorar que entre as principais criticas tecidas,
especificamente ao projeto das UPPs, encontra-se o fato de que o mesmo era tido
como hermético e impositivo. Como ja adiantamos na introducao da dissertacéo, a
“Ouvidoria das UPPs” foi criada com a promessa de auxiliar no processo de
aproximacdo entre policia e comunidade. No proximo capitulo, pretendemos
discutir o papel das Ouvidorias de Policia e quais dificuldades tais 6rgdos tém

enfrentado para sua efetivacéo.
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3.
Controle externo da policia: o aprendizado das ouvidorias

3.1.
Introducéo

Em 1788 foi publicada The Federalist, uma coletanea de artigos escritos
por Hamilton Alexander, James Madison e John Jay, importantes personalidades
da vida publica norte-americana. Num trecho célebre dessa obra, Madison
argumenta, no artigo 51: “Se os homens fossem anjos, ndo seria necessario haver
governos. Se os homens fossem governados por anjos, dispensar-se-iam 0S
controles internos e externos” (MADISON, 1984, p.418). O autor, influenciado
por paradigmas como o sistema de freios e contrapesos proposto por
Montesquieu, preocupava-se em atribuir legitimidade, no contexto norte-
americano, a ideia de segmentacdo do poder politico. Seu ponto de partida era a
existéncia de uma natureza humana ambiciosa, em gue todo aquele que possuisse

um poder ilimitado tenderia a utiliza-lo de forma tiranica®®.

Tais conceitos tiveram influéncia ndo s6 nos Estados Unidos mas em
grande parte das democracias modernas, tornando-se, ao longo dos ultimos

séculos, 0 modelo de democracia exportado a um sem-nimero de fronteiras.

Assim, viu-se surgir nas sociedades democraticas um conjunto de
estruturas de governo (como por exemplo, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario) e outras ideias especificas (como, por exemplo, o sufragio universal, a
liberdade de imprensa e a accountability) que, além de conformarem a
distribuicdo do poder pelo mundo, tém servido de parametro para analises do que

se vem chamando de “qualidade da democracia”.

Neste capitulo, o pano de fundo para o estudo das “Ouvidorias de Policia”
é a nocdo de accountability. Muito resumidamente, se trata da percepcéo de que
toda pessoa que possui um poder (ou mandato) precisa responder e ser
responsabilizada por suas agdes. Contudo, cabe primeiramente justificar o porqué

da utilizacdo de um termo em lingua inglesa.

% Sobre este argumento, ver também O’Donnell (1998, p.37).
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A polémica, no Brasil, acerca da inexisténcia de uma traducdo unanime
para accountability j& possui cerca de 30 anos. Pinho e Sacramento (2009)
rememoram o artigo de Anna Maria Campos, Accountability: quando poderemos
traduzi-la para o portugués?, redigido em 1987 e publicado em 1990. A intencao
€ expor como a autora se ressentia da auséncia de uma palavra presente em
dicionarios da lingua portuguesa que traduzisse com perfeicdo o significado de
accountability. Os autores realizam uma minuciosa analise do termo a partir de
verbetes de dicionérios, e constatam que: “[...] A ideia contida na palavra
accountability traz implicitamente a responsabilizacdo pessoal pelos atos
praticados e explicitamente a exigente prontiddo para a prestagcdo de contas, seja
no ambito publico ou no privado” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p.1.347).

Ressaltam, ainda, que enquanto a palavra na lingua inglesa existe desde o
ano de 1794, na realidade brasileira, até o final do século XX ndo havia tal termo.
Especulam, portanto, que o surgimento da expressdo teria relacdo com a
emergéncia do capitalismo e com 0s novos parametros que deviam ser adotados
por uma moderna administragdo publica que rompesse com légicas
patrimonialistas. Logica que, no caso nacional, talvez ndo tenha encontrado raizes
por nossa incapacidade de realizar grandes rupturas com o tradicional (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Outros autores, como Domicio Proenca Junior e Jacqueline Muniz,
também em busca de uma compreensdo satisfatoria para a accountability,
defendem que o entendimento de outros conceitos associados ao termo, como
“mandato”, “accountable” e “account” é uma tarefa que pode enriquecer o debate.

A seguir, portanto, apresentamos tais definicdes propostas pelos autores.

Para Proenca Junior e Muniz (2007), todo mandato € uma procuracdo para
a realizacdo de determinados atos referendados por uma comunidade politica —
“traz consigo a concessao de poderes da parte de quem o concede e a assungéo de
responsabilidades da parte de quem o recebe”. Assim, todo aquele que recebe um
mandato deve comprometer-se a: 1) usar seus poderes apenas para a finalidade
estabelecida pelo mandato; e 2) responder por esses atos e seus resultados a luz
das exigéncias do mandato (PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.25).
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O termo seguinte é ‘“accountable”, que se compreende por uma
caracteristica de todo aquele que possui um mandato. Para Proenga Junior e
Muniz (2007), trata-se de ser responsabilizavel por tudo o que se faz no exercicio

desse mandato. Exemplificam da seguinte maneira:

[...] Quem recebe uma procuracdo particular de venda de uma casa torna-se
accountable, responsabilizavel, por esta venda. Pode ser chamado a se explicar, a
gualquer momento, por quem deu a procuracdo, pelo preco, pelas condi¢des da
venda ou quaisquer outras questdes relacionadas com o mandato da venda da casa
(PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.26).

“Account”, por sua vez, trata-se do processo que concretiza a obrigagéo
daquele que € accountable. Em outras palavras, account diz respeito aos meios ou
instrumentais de checagem, verificacdo, levantamento de informacdes, atribuicdo
de responsabilidades, entre outros, que todo aquele que possui um mandato esta
sujeito a passar. De acordo com Proenca Junior e Muniz (2007), o
“desmoronamento da parede de uma escola pode, por exemplo, inaugurar a rotina

de account sobre as condigdes e decisdes da manutenc¢do dos prédios escolares”

(PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.27).

Por fim, a partir das definicdes de mandato, accountable e account,
entende-se accountability como o “produto que permite converter e materializar
responsabilidades em responsabilizagao” (PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007,
p.28). A accountability ajuda a responder duas questdes conexas e
intrinsecamente relacionadas aos valores democraticos. Em primeiro lugar, torna
possivel a todo aquele que recebe um mandato mostrar-se digno do mesmo. Em
segundo lugar, permite aqueles que outorgam um mandato aferir se tal delegacéo

atende a seus propdsitos.

Outra importante caracteristica da accountability, a qual se deve estar
atento, é que ela diz respeito sempre a eventos que ja& aconteceram. Trata-se,
portanto, do resultado de um confronto entre o que foi feito, ou ndo, ou poderia ter
sido feito diferentemente numa dada situagdo, em virtude do que era esperado por
guem possuia aquele mandato. Ou seja, 0 processo de account se da sobre
escolhas feitas no passado e, se é accountable, sobre um determinado conjunto de
coisas estabelecidas por um mandato especifico (PROENCA JUNIOR; MUNIZ,

2007). Alguns exemplos de instancias criadas para fomentar a accountability no
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Brasil seriam o Ministério Publico, os tribunais de contas, as controladorias
gerais, agéncias fiscalizadoras e as ouvidorias publicas.

Vale lembrar ainda outra importante contribuicdo de O’Donnell (1998), ao
classificar a accountability bidimensionalmente. O autor promoveu uma
diferenciacdo entre o que chamou de accountability vertical e accountability
horizontal, classificando-as de acordo com o lugar ocupado pelos atores em cada
processo. Assim, enquanto a accountability vertical refere-se ao ténue vinculo
entre 0s representantes e o0s representados, a necessidade que os primeiros tém de
prestar contas para a populacdo, a accountability horizontal € um pouco mais

ampla:

[...] Para que esse tipo de accountability seja efetivo deve haver agéncias estatais

autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agoes

ilicitas de autoridades localizadas em outras agéncias estatais. [...] Esses
mecanismos incluem as instituicGes classicas do Executivo, do Legislativo e do

Judiciario, mas nas poliarquias contemporaneas também se estende por varias

agéncias de supervisdo, como os ombudsmen e as instancias responsaveis pela

fiscalizagdo de prestacdo de contas (O’DONNELL, 1998, p.42-43).

Contudo, deve-se observar que a realidade das instituicdes € bem mais
arida que o fértil terreno da teoria, e uma das limitacGes reais que tem se
apresentado para a realizacdo da accountability é a falta de autonomia de
instancias responsaveis pelo controle (MENEZES; LIMA NETO; CARDOSO,
2016). Miguel (2014) contribui com essa ideia ao defender que a compreensao da
accountability como um correlato de controle social é equivocada, uma vez que

falta ao primeiro a capacidade ou a autonomia para aplicar sancées.

Deste modo, a partir da no¢do de accountability e das dificuldades que os
orgdos voltados para o controle possam ter para efetiva-la, nos interessa, neste
capitulo, apresentar as dificuldades que mais frequentemente tém se anteposto a
efetivacdo do trabalho das Ouvidorias de Policia no Brasil.

3.2.
Accountability policial

Proenca Junior e Muniz (2007) veem a accountability policial, grosso
modo, como a aplicacdo da accountability aos casos particulares dos mandatos

policiais. Em sentido estrito, como produto de um processo de account sobre o
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que a policia fez ou deixou de fazer enquanto foi detentora de um mandato
especifico, definicdo que leva automaticamente a ter de responder ao seguinte
problema: “Em que consiste 0 mandato policial?” Muito resumidamente, pode-se
defini-lo como “o exercicio do poder coercitivo autorizado pelo respaldo da forca
de forma legitima ¢ legal” (PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.38). Contudo,
tal conceito enseja ainda outras duas consideracoes.

A primeira consideracdo a que se deve estar atento € que todo mandato
policial é outorgado por uma comunidade politica. Trata-se de uma procuragao
coletiva concedida a um grupo de individuos especifico, treinado para o uso da
forca sob um determinado territério, e em protecdo dos interesses dessa
coletividade. Ja a segunda consideracdo relaciona-se ao fato de que a policia age
sobre a propria comunidade politica que Ihe investiu de seus poderes especificos.
E a “autorizagdo dada por uma polity para ser, ela mesma, objeto da acdo de
alguns de seus integrantes” (PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.38).

H& de se destacar, ainda, a existéncia de diversas instancias de
discricionariedade contidas nos mandatos policiais. A premissa é de que toda
comunidade politica é basicamente composta por duas dimensdes (sociedade e
governo), e que, ndo raro, “podem convergir ou nao quanto ao que seja, ou deva
ser, ou o que se espera que seja o mandato policial” (PROENCA JUNIOR;
MUNIZ, 2007, p.41). Enquanto o “ambito da sociedade” é povoado pelos mais
diversos grupos sociais que partilham ou divergem sobre crencas, valores e
normas, o “ambito do governo” contém e expressa diversas disputas entre grupos
de interesse. Desta forma, 0 mandato policial caracteriza-se por ampla medida de
discricionariedade e surge, em boa medida, permeéavel a cultura politica de um

poVo:

O poder de decidir sobre a acdo policial mais adequada a um certo tipo de evento,
ou mesmo de decidir agir ou ndo agir numa determinada situacdo diante de um
evento ou de sua antecipagdo, revela que a tomada de decisdo discricionéria é a
préxis essencial da policia, do exercicio do mandato policial (PROENCA
JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.41).

Por conta de sua natureza eminentemente discricionaria, a agao policial
ndo se atém obrigatoriamente a roteiros rigidos e predeterminados, mas, ao

contrério, se constrdi diante de cada contexto e se guia por diretrizes estabelecidas
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no mandato policial. Assim, a accountability configura-se no mecanismo
apropriado para realizar as necessarias apreciacfes politica, social, legal ou

administrativa das acdes empreendidas ou nao por um corpo policial.

E importante mencionar também que o controle da atividade policial se
divide, genericamente, em Orgdos de ‘“controle interno” — compostos por
operadores da mesma instituicdo alvo das acdes de account — e aparelhos de

2! _ constituidos total ou parcialmente por operadores de fora

“controle externo
da instituicdo em questdo. No caso brasileiro, como exemplo dos primeiros temos
as Corregedorias, e como exemplo dos segundos, o Ministério Publico e as

Ouvidorias de Policia.

Nosso interesse, neste capitulo, reside em trabalhar com érgdos de controle
externo, especificamente com as Ouvidorias de Policia. Nas proximas secoes
deixaremos o campo da teoria e apresentaremos alguns casos de implementacéao

de instrumentos de controle da atividade policial.

3.3.
Experiéncias internacionais no controle da policia

De modo geral, temos visto que dentro de uma mesma comunidade
politica pode haver disputa acerca dos termos de um mandato policial. Assim,
tampouco se pode afirmar que é possivel encontrar um modelo universal de
accountability policial. Proenca Junior e Muniz (2007) defendem, no entanto, que
se a empreitada de encontrar um “modelo universal” ndo é possivel, o esforco por
identificar semelhancas entre diferentes processos de producdo de accountability
é, por sua vez, um trabalho produtivo. Afinal, segundo os autores, € possivel
“aprender com a experiéncia, o sucesso ou o fracasso de outros que tiveram que

produzir accountability policial” (PROENCA JUNIOR; MUNIZ, 2007, p.51).

Cano et al. (2008), baseados na obra de Etanni Alemika, lembram que a
necessidade de submeter da acdo policial ao controle da sociedade tem sido maior

nos momentos em que as policias estdo mais desacreditadas. Assim, influenciam

27 Cabe destacar que nio s6 6rgéos do Estado podem participar do controle externo da policia. A
sociedade civil, através de ONGs, também tem tido papel fundamental nessa equagdo. Além disso,
em sociedades com razoavel grau de liberdade de imprensa, a midia também pode atuar no
controle externo, por meio da exposicao de irregularidades e ilegalidades cometidas por agentes
policiais (LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012).
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fatores como “a transi¢cdo de uma ditadura para um regime democratico, o fim de
uma guerra civil, um periodo de bruscas mudancas socioecondmicas ou a

ocorréncia de episddios que mobilizem forte reagdo popular” (CANO et al., 2008,
p.29).

Ja a autora Cubas (2013), ao apresentar as bases de legitimacdo de
mecanismos de accountability policial, lembra que em sociedades democraticas a
prerrogativa do uso da forca fisica (papel da policia) implica, inclusive, o poder de
morte em situagOes que exijam tal intervencdo. Tal motivo torna os instrumentos
de controle da atividade policial imprescindiveis, pois tém como objetivo

impedir/coibir a utilizacdo do poder de policia guiado por vontades particulares.

Mencionaremos, nas proximas linhas, algumas das experiéncias
internacionais mais conhecidas — os casos de Estados Unidos, Africa do Sul e
Irlanda do Norte —, que correntemente tém servido de pardmetro para as criticas
que a academia vem tecendo acerca das possibilidades e limites encontrados nas
iniciativas de controle da atividade policial realizadas no Brasil (HOLLANDA,
2007; CANO et al., 2008).

Esperamos que tais relatos sejam Uteis também aqui, a fim de ajudar a
compor um quadro amplo de anélise e (til ao estudo de caso da “Ouvidoria das
UPPs”.

Estados Unidos

Os Estados Unidos foram os precursores no campo do controle externo da
atividade policial, ainda na década de 1940, quando surgiram as primeiras
instituigdes governamentais voltadas para essa finalidade. No entanto, o0 modelo
de civilian oversight of the police (“supervisao civil” da policia) estruturou-se
mais sistematicamente somente a partir da década de 1970. Além disso, nas
décadas seguintes, um conjunto diferenciado de mecanismos de controle da
policia foi criado. Cano et al. (2008), balizados pela divisdo proposta por Merrick

Bobb, dividem os 6rgdos de controle em quatro tipos:
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I.  Civilian Complaint Review Board (CCRB): Modelo mais
disseminado nos Estados Unidos. Os CCRB sdo 6rgdos colegiados
compostos por representantes de diferentes setores de uma comunidade,
com a missdo de revisar o trabalho realizado pelos 6rgéos de controle
interno. Tém como ponto positivo o trabalho de exposicdo das
investigacBes internas ao escrutinio publico. Entretanto, vale observar
que seu poder é bem limitado, uma vez que, via de regra, ndo possuem
orcamento préprio, ndo tém autoridade investigativa e nem de impor
sancBes”®. Outra critica correntemente tecida aos CCRBs é a falta de
conhecimento acerca dos protocolos de atendimento e modus operandi
da policia;

Il.  Modelos investigativos e de garantia da qualidade: Neste modelo
encaixam-se organizagdes como o Office of Independent Review (OIR),
Police Comission e Inspector General, de Los Angeles, e o Office of
Citizen Complaints (OCC), de Séo Francisco. O ponto positivo de tais
instrumentos € que estes possuem maior poder de acdo para a realizacao
e acompanhamento de investigacdes e, também, em alguns casos, no
estabelecimento de punig¢des. Por outro lado, seus criticos argumentam
que a “vantagem” da possibilidade de realizar investigacdes
independentes, mesmo sendo um 6rgédo externo a policia, perde forca se
ndo ha uma responsabilizacdo conjunta pela solugdo do problema entre
esta e 0s 6rgdos de controle;

1. Modelos de monitoramento e de avaliacdo do desempenho: Este
modelo, diferente dos demais, preocupa-se com a avaliacdo sistémica
das corporacdes policiais. O trabalho de avaliacdo é realizado em
cooperacdo com a policia. Um exemplo é o Los Angeles Sheriffs’
Department Special Counsel, que desenvolveu um banco de dados para
medir o desempenho da policia e publiciza periodicamente relatérios de
avaliacdo da corporacdo policial,

IV. Modelo de monitoramento federal e reforma compulséria: Trata-se
de um dispositivo criado em nivel federal — a Divisdo de Direitos Civis

do Departamento de Justica — que atua nos casos em que forcas

%8 A Unica excecdo seria 0 CCRB de Nova lorque, autorizado a investigar episodios de violéncia
policial, exceto casos que envolvam vitimas fatais.
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policiais locais ou estaduais infringiram a Constituicdo. Tal arena tem
um poder de dissuasdo muito grande, tanto que, na maioria dos casos
em que é acionada, “a autoridade local ou estadual se adianta na adogao
das medidas corretivas, evitando ser constrangida pela autoridade
federal a fazé-1o” (CANO et al., 2008, p.45).

Africa do Sul

Para falar da experiéncia sul-africana de implementacdo de um sistema de
accountability policial se faz necessario remeter a memoria do Apartheid, periodo
visto por boa parte da populacdo do pais como sindnimo de banalizacdo da
violéncia pelas forcas do Estado. De acordo com Hollanda (2007, p.18), o
paradigma com o qual se defrontou 0 novo governo democratico recém-iniciado
na década de 1990 foi de que o uso desmedido e injustificado da forca contra os
negros, o desaparecimento inexplicado de presos e a rotinizacdo da tortura nas
delegacias contribuiram para a imagem de uma policia extremamente violenta e

arbitraria.

Assim, no ano de 1995, para comecar a lidar com esses problemas,
criaram-se as Comissdes de Verdade e Reconciliacdo, estrutura relacionada a
memoria do Apartheid e, em 1997, criou-se o Independent Complaints

Directorate (ICD) para apurar excessos cometidos pelas forcas policiais.

O ICD surgiu como uma organizacdo civil submetida ao Ministery for
Safety and Security, com acesso irrestrito a todo documento policial e com plenos
poderes de investigacdo dos crimes policiais. Poderes, estes, que seriam utilizados
somente de acordo com a necessidade. Para Hollanda (2007), as escolhas entre
decidir iniciar uma investigacao independente ou trabalhar no monitoramento dos
organismos de controle interno se dava em funcdo da gravidade de cada caso

reportado.

Ja no que diz respeito as dificuldades com que o ICD lidava para a
execucgdo de seu trabalho, ocorriam, sobretudo, nos casos que ndo acusam grave
agressao fisica ou ameaca a vida. Tais episddios seriam investigados pelos
organismos de controle interno da policia e monitorados pelo ICD, que teria poder

de fazer recomendacdes e/ou pedir esclarecimentos. Contudo, na prética, relata-se
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que tal organizagdo esbarra quase sempre em obstaculos como o corporativismo

policial.

Entretanto, deve-se ressaltar que, ainda assim, o ICD constitui-se numa

boa experiéncia. Tal como nos relata Hollanda (2007):

Embora o ICD néo tenha alcancado a maturidade institucional compativel com as
expectativas de mudanga associadas a ele, sem ddvidas demonstrou avancos neste
sentido. A capacidade de atender as demandas por investigagdo ainda esta
distante de suas metas regulamentares e o repertério de acfes preventivas ainda é
exploratério. Também a estrutura, 0s recursos e 0s quadros profissionais sdo
considerados muito aquém da demanda realmente existente. Contudo, o beneficio
em relacéo a situacdo anterior é inestimavel (HOLLANDA, 2007, p.22).

Irlanda do Norte

Ao dirigir nosso olhar para o caso da Irlanda do Norte, percebemos que a
situacdo de violéncia por |4 também desponta como um dos fatores que
influenciaram a necessidade urgente de érgdos de controle policial. Percorrendo-
se a histdria do pais, vé-se que a disputa pelo territério irlandés foi acompanhada
de um sentimento de 6dio reciproco, por facgdes catdlicas e protestantes ao longo
de séculos. Na Irlanda do Norte, de maioria protestante, também se reproduzia
superioridade numérica dos protestantes nos efetivos policiais que, por sua vez,
perseguiam seletivamente a minoria catélica da regido. De acordo com Hollanda
(2007), tal realidade, vivenciada através de anos de conflito, gerou efeitos
colaterais, como o surgimento de grupos paramilitares, a exemplo do IRA, e

consolidou um sentimento de injustica associado a imagem da policia.

Tal como no caso sul-africano, a reconciliacdo interna do pais sO se
concretizaria através de consistentes mudancas institucionais. Foi com essa
expectativa que, em novembro de 1999, criou-se a Police Ombudsman for
Northern Ireland, com a missdo de produzir um sentimento de confianca na
policia®®. Cabe mencionar, no entanto, que outras experiéncias, desde a década de

1970, foram implementadas com o mesmo intuito, como o Police Complaints

2«0 processo de pacificagdo de um ambiente com sinais tdo profundos do conflito, embora tenha
marcos claros na historia, tende a ser lento, gradual e permeado pela desconfianga. Além da
disposicdo compartilhada para a conciliacdo, a transicdo deve envolver solugbes institucionais
capazes de lidar com as expectativas e repertérios emocionais dos diferentes grupos sociais”
(HOLLANDA, 2007, p.24).
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Board, em 1977, e a Independent Comission for Police Complaints, em 1987 —

sem, no entanto, alcangar os mesmos resultados.

O modelo de controle externo inaugurado com o Ombudsman irlandés foi
extremamente novo, uma vez que o 0rgao possuia plenos poderes de investigagdo
criminal. Com funcionérios civis e inteiramente destituidos de lagos com a
policia, possuia, além disso, orcamento proprio e estava diretamente subordinado
a Secretaria de Estado da Irlanda do Norte. O acesso a organizacdo se dava atraves

de telefone, e-mail, fax, correio ou pessoalmente.

Além disso, esse novo formato de controle externo da policia conjugava
reacdo (investigacdo dos casos que chegam) e prevencdo, ao acumular fungdes de
pesquisa, producdo de estatisticas e controle de qualidade. Para Hollanda (2007),
0 Ombudsman irlandés, por dispor de estrutura e recursos melhores que sua
similar sul-africana, obteve resultados mais proximos das expectativas iniciais
(HOLLANDA, 2007, p.30).

Nossa intencdo, na proxima secdo, serd demonstrar em que medida as
experiéncias brasileiras de controle externo da atividade policial cumprem suas

expectativas iniciais e quais as principais barreiras para sua concretizacao.

3.4.
O controle da policia no Brasil

3.4.1.
Contexto e estrutura

No Brasil, desde a abertura politica, foi fortalecida a ideia de que a
participacdo nas politicas publicas seria uma préatica desejavel. A forca de tal ideia
correntemente se associou ao peso, praticamente imobilizador, que o regime

militar teve sobre a sociedade civil no periodo de excecéo.

Verifica-se também consideravel convergéncia da literatura (DAGNINO,
1994; GOHN, 2000; CARDOSO; ALCANTARA; LIMA NETO, 2013) acerca da
importancia que experiéncias como o Forum de Orgamento Participativo de Porto
Alegre, a proliferacdo de conselhos gestores de politicas publicas e 0s novos

marcos estabelecidos pela Constituicdo de 1988 tiveram ao contribuir para o
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surgimento de um “novo tipo de cidadania”. A expectativa era de que tais
movimentos trabalhassem em prol da modificagdo das estruturas sociais do pais, e
na busca por um modelo menos vertical na tomada de decisdes, através da

participacdo e do engajamento da sociedade civil na esfera publica.

No capitulo anterior, demonstramos que a partir da década de 1980,
também as politicas de seguranca publica no Brasil tiveram contato e/ou tiveram
que se adaptar aos anseios por mais participacdo da sociedade na gestdo publica.
Neste sentido, as novas metodologias da Policia Militar do Estado do Rio de
Janeiro inspiradas na filosofia de policiamento comunitario seriam um exemplo —
muito embora, como vimos, sua concretizacdo tenha sido aquém do esperado.
Assim, a tese que defendemos no presente capitulo é a de que as Ouvidorias de

Policia se inserem nesse mesmo contexto.

No entanto, antes de demonstrarmos como se deu esse processo,
apresentaremos na proxima secdo algumas das principais caracteristicas da rede
de controle da atividade policial. Primeiramente, por meio de uma breve
explanagdo acerca do modelo policial brasileiro e, posteriormente, demonstrando
como se estruturam e quais as atribuicGes de dois importantes 6rgaos que atuam

no Controle Interno e Controle Externo das policias.

O modelo policial brasileiro

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, no artigo 144, fragmenta em
dois tipos a atividade policial executada em ambito estadual: policias civis —
responsaveis pela investigacdo dos crimes; e policias militares — encarregadas
pelo policiamento ostensivo e preventivo. Assim, nesse modelo, cada policia toma
conta de apenas uma parte do ciclo da atividade policial. De acordo com
Cerqueira (2001a, p.149):

[...] Além das funcBes separadas, as duas policias atuam, na grande maioria das
vezes, em uma mesma area de policiamento, completamente descoordenadas, ou
seja, atuam segundo planejamentos concebidos separadamente e as vezes
desconhecidos de uma ou da outra policia (CERQUEIRA, 2001a, p.149).

No que diz respeito & organizacdo interna da Policia Militar, estrutura-se

segundo os moldes do Exeército brasileiro, compartilhando um conjunto de
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simbolos e ritos que auxiliam na assimilacdo de seus valores fundamentais —
disciplina e hierarquia (MUNIZ, 1999).

Do ponto de vista institucional, pode-se dizer que o formato militar oferece
vantagens e desvantagens. Nota-se, por um lado, que a estrutura correspondente,
em boa medida, propicia um alto grau de “subordinacdo da conduta externa dos
agentes as orientagdes dos comandos corporativos” (LEMGRUBER;
MUSUMECI; CANO, 2003, p. 61), o que faz com que a Policia Militar consiga
dar respostas de forma mais rapida, em comparagdo com a organizacdo de
estrutura civil. Por outro lado, o estatuto da obediéncia ndo esconde o fosso
existente entre as duas carreiras estanques do militarismo — o oficialato e as
pracas. Assim, sdo atribuidas correntemente as corporagdes militares feices de

uma coesdo institucional precéria.

A Policia Civil, por sua vez, é a instituicdo responsavel pela etapa de
comprovacao da materialidade de um fato delituoso. Atua na investigacdo e coleta
de informacgOes que habilitardo a justica criminal a instaurar um processo criminal
ou ndo. Cabe ao Ministério Publico (MP) a funcdo de decidir se uma determinada
investigacdo se transformara em processo. A teoria que fundamenta tal divisao
defende que a acumulagdo de fungdes “investigativas” e “judiciarias” numa
mesma organizacdo pode ser capaz de atribuir vieses a um processo, e por isso,
dividem-se as atribui¢des entre Policia Civil e MP. Como veremos adiante, tal

separacdo faz parte do sistema de controles externos.

Contudo, de acordo com Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), diversas
pesquisas voltadas para a compreensdo sobre como se “produz justica” no Brasil
tém demonstrado que a atuacdo da Policia Civil vai muito além de investigacfes

preliminares:

Na prética, portanto, o principio da dupla apreciacdo que fundamenta
doutrinariamente 0 modelo processual brasileiro pode se revelar totalmente
in6cuo, e a “verdade” produzida pela policia, transformar-se num filtro
selecionador das pessoas nas malhas da Justica, daquelas que serdo dispensadas e
das que serdo punidas diretamente pela propria “justi¢a” policial (LEMGRUBER;
MUSUMECI; CANO, 2003, p.67).

Em resumo, pode-se afirmar que as policias militar e civil vivenciam

contextos institucionais e atribuicdes muito diferenciadas. Ainda, que o fato de
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ambas possuirem ciclo incompleto trata-se de uma “esquizofrenia institucional”
que prejudica a adogdo de uma perspectiva global no planejamento da seguranca
publica (LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012).

Controle interno: o papel das Corregedorias de Policia

As Corregedorias de Policia (civis e militares) possuem funcéo
administrativa e penal, sendo estruturas de controle interno da atividade policial,
compostas em sua totalidade por policiais®.

Por um lado, atuam como “policia da policia”, num sentido estritamente
repressivo, e ttm por missdo investigar desvios de conduta cometidos por policiais
— que podem ser infragdes administrativas ou crimes. Por outro lado, as
corregedorias tém a missdo de monitorar e promover medidas que auxiliem na
prevencdo de desvios de conduta, abarcando dimensdes ‘repressivas” e

“preventivas” em seu escopo de trabalho.

Entretanto, a realidade de baixo apoio institucional vivenciada por tais
Orgdos, com recursos humanos e materiais, no geral insuficientes (CANO et al.,
2008; LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012), conduz a priorizagdo Unica e
exclusiva do viés repressivo/reativo do trabalho desempenhado.

Além desses entraves ao exercicio de controle interno, os autores

descrevem outros®!:

1. Baixa legitimidade interna corporis: A corregedoria é vista por
muitos policiais como um lugar de “dedos-duros” ou de “carrascos”.
H& uma percepcdo generalizada entre os policiais de que as avaliacdes
do 6rgdo, via de regra, sdo parciais e unilaterais e ndo oferecem
condicdes reais de defesa aos policiais acusados. Como resultado, ha

uma enorme dificuldade para se formar equipes das corregedorias, uma

%0 Cabe destacar que a Corregedoria ndo é o Gnico meio de controle interno da policia. H4 também
cortes militares em que “sdo julgados todos os crimes policiais militares, com exce¢do de
homicidio intencional de civis cometido por profissional em servigo” (HOLLANDA, 2007, p.13).
31 As informagcdes utilizadas na pesquisa de Lemgruber, Musumeci e Cano (2003) baseiam-se em
depoimentos de policiais pertencentes as Corregedorias de Policia civil e militar, e de policiais de
outras areas de todos os niveis hierarquicos. Compuseram a amostra operadores dos estados do
Rio de Janeiro, S&o Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Para.
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vez que a maioria dos policias declara ndo querer trabalhar num 6rgéo
dessa natureza;

2. Corporativismo: As possiveis relagdes de “fraternidade” entre
investigadores e investigados também foram sinalizadas como uma
dificuldade para o exercicio da atividade;

3. Qualidade das informacdes: Também sdo apontadas como fontes de
problema dendncias anbnimas, que podem ser motivadas por
rivalidade ou vinganca. Relatam, por exemplo, que denlncias
andnimas provenientes de aparatos como o Disque-Dendncia® ou de

Ouvidorias (instancias de controle externo) sédo pobres em informacao.

No tocante ao corporativismo®, Lemgruber e Musumeci (2012) explicam
que este, em grande parte, se da devido a crenca disseminada na policia de que a
exposicao publica dos desvios seria mais perniciosa a corporacao que 0s proprios
desvios. Andréa Ana do Nascimento (2016), por sua vez, num interessante estudo
sobre corrupcdo policial no Rio de Janeiro, demonstrou que, entre 2009 e 2013, a
despeito do inegavel aumento do nimero de reclamagfes acerca das acdes da
Policia Militar e da Policia Civil no estado do Rio de Janeiro, o nimero de

punicdes foi baixissimo:

Com um percentual de quase 100% de aumento no nimero de reclamacdes para a
PMERJ e de mais de 60% para a PCERJ, esperava-se que houvesse também um
aumento no numero de punigdes. Porém, a puni¢do demonstrou ser inversamente
proporcional ao nimero de reclamagfes. A queda no nimero de puni¢cdes da
PMERJ entre 2008 e 2013 foi de 85,7% e, na PCERJ, de 95,4%. [...]. Tendo em
vista os dados apresentados, ¢ possivel indicar que talvez a “impunidade” tdo
discutida no senso comum ndo esteja de fato tdo descolada da realidade, ao
menos no que se refere as punicdes de desvios de conduta nas instituicdes
policiais do Rio de Janeiro (p.73).

%2 0 Disque-Den(incia, no Rio de Janeiro, por exemplo, define-se como “uma central de
atendimento especializada em atender a populagéo que vivencia ou presencia a¢fes criminosas. Os
relatos recebidos atraveés das ligagdes an6nimas sdo recebidos e repassados as autoridades
competentes com rapidez e eficacia”. Disponivel em: <http://disquedenuncia.org.br/o-disque-
denuncia>. Acesso em: 22/12/2017.

%% Qutra explicagdo para a natureza do corporativismo nos fornece brilhantemente o autor Egon
Bittner: “A despeito do fato de a lealdade fraternal da policia ndo ser o que parece ser ao
observador ingénuo (que considera ‘os policiais como uma familia grande e feliz’), a verdade ¢
que os policiais tém de trabalhar com homens em quem eles possam confiar. 1sso acontece nédo
apenas porque isso ajuda a fazer com que seu desempenho parega melhor do que realmente é (um
policial esta sempre pronto para atestar a exceléncia de seu companheiro), mas também em fungéo
dos inimeros perigos e incertezas que sdo inerentes a ocupagdo. Mas o tipo de relagBes de
confianga dos policiais uns com os outros parece requerer uma base continua e é mais facil de ser
conseguida através de um siléncio em tudo” (BITTNER, 2003, p.156).
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Assim, cultivou-se na sociedade a expectativa de que os efeitos negativos
de uma cultura corporativista pudessem ser reduzidos através de controles
externos fortes, que pressionariam pela reducdo da impunidade e pela melhoria

das condic6es de autofiscalizacdo das policias.
Controle externo: o papel do Ministério Puablico

E papel constitucional do Ministério Publico, dentre algumas de suas
funcdes especificas, o controle externo da atividade policial (art. 129, inciso VII).
Facilita tal atividade o fato de que o MP possui estrutura funcional prépria, com
margem de independéncia e autoridade bem semelhantes a outros mecanismos em
ambito internacional, como alguns dos que citamos na se¢do 3.3. Dentre suas
atribuicGes ha ndo somente fungdes repressivas (formulacdo e encaminhamento de
dendncias) como também proativas (acompanhamento e avaliacdo permanente das
atividades policiais), o que faz do MP, no papel, a mais importante institui¢do
capaz de exercer o controle externo da policia no Brasil (LEMGRUBER;
MUSUMECI; CANO, 2003; HOLLANDA, 2007).

Entretanto, ha enorme descompasso entre suas atribuicdes e a realidade.
Lemgruber, Musumeci e Cano (2003), balizados numa pesquisa desenvolvida por
Fiona Macaulay, apresentam os dois principais problemas que impedem o efetivo

exercicio pelo MP de seus poderes:

1. Confusédo em torno do sentido de “controle externo”: Trata-se de
um entrave cultural préprio do MP que historicamente tem atuado
muito mais como controlador de qualidade de “produtos finais”
(qualidade dos inquéritos produzidos pela Policia Civil) do que
assumindo seu papel de fiscal da atividade policial.

2. Hostilidade das policias: Registra-se também grande hostilidade das
policias, em especial da Policia Civil, as interferéncias do MP nos
procedimentos policiais. O poder que o MP tem para realizar
investigagbes a revelia dos procedimentos conduzidos pelas

corregedorias é visto corriqueira e erroneamente como “invasdo”.
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E fato notorio que a atuagdo do Ministério Publico, muito aquém de suas
atribuices, abriu espago para que outras instancias de controle externo, desde as
“informais”, como a pressao que a midia, ONGs e agéncias internacionais fazem
sobre os casos de violéncia e abusos policiais, até as novas instancias formais de
controle externo da policia, como as Ouvidorias, ganhassem terreno. Veremos na
ultima secédo deste capitulo quais expectativas envolvidas a partir da criacdo destes
Orgdos, quais suas atribuicdes legais e em que medida as Ouvidorias de Policia no

Brasil correspondem a necessidade de controle da atividade policial.

3.5.
A experiéncia das Ouvidorias no controle externo da policia no Brasil

3.5.1.
Panorama de criacdo das Ouvidorias

Iniciamos esta secdo fazendo um brevissimo apanhado histérico acerca dos
precedentes do instituto das ouvidorias publicas. A figura do “Ombudsman” surge
na Suécia aos fins do século XVIII e inicio do XIX, concebido como um
funcionario a servico do Rei e encarregado de fiscalizar as a¢6es dos servidores do

reino, representando, em tese, 0s interesses dos cidadaos.

De acordo com Cardoso, Alcantara e Lima Neto (2013), enquanto, ao
longo do século XX diversos paises da Europa criaram instituicdes semelhantes,
na América Latina tal inovacdo chegou de maneira efetiva tdo somente nas
ultimas décadas do século XX, apds o processo de redemocratizacdo. No Brasil,
ainda que seja possivel remontar a iniciativas de criacdo deste instituto que datam
do periodo do Império (1823), por intermédio de um projeto que estabelecia um
juizo do povo e, posteriormente, passando por outras iniciativas ou projetos
ensaiados ao longo do século XX, nas décadas de 1960, 1970 e 1980,
efetivamente, as ouvidorias publicas tornam-se realidade apenas ap0s a
Constituicdo de 1988 — especificamente impulsionadas pelo art.37, paragrafo 3°,
que trata das reclamacdes dos cidaddos relativas a prestacdo de servicos publicos
(CARDOSO; ALCANTARA; LIMA NETO, 2013).

Contudo, na década de 1990, a despeito de todas as boas expectativas

vividas com o fim do periodo de excecdo e com 0s novos paradigmas
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constitucionais que prometiam alavancar uma nova vida para a institucionalidade
brasileira, questbes como a desigualdade econdmica e, sobretudo, o
recrudescimento da violéncia nas grandes cidades atingiram niveis assustadores
no periodo (CANO, 1999).

O debate publico sobre a violéncia policial e a consequente necessidade de
criagdo de mecanismos para coibi-la tornavam-se latentes. Em Séo Paulo, a época
das elei¢bes para governador, no ano de 1994, o Conselho Estadual de Defesa da
Pessoa Humana (CONDEPE)** elaborou uma carta com propostas que enviou aos
candidatos ao pleito eleitoral daquele ano. De acordo com Comparato (2005), as

sugestdes da carta, apresentadas aqui em topicos, foram:

1. salario digno aos policiais;
. protecdo para as familias dos policiais;
. cursos sobre direitos fundamentais da pessoa humana;

. ndo premiar policiais acusados pelo uso ilegal da violéncia fatal;

2
3
4
5. orientagdo de evitar ferimentos fatais em suspeitos;
6. controle externo das policias;

7. autonomia dos 6rgdos periciais;

8. conducdo dos inqueéritos;

9. uma Unica policia de caréter civil;

10. enquadramento da justica militar estadual;

11. policia comunitéria nas ruas, nao nos quartéis.

Assim, dos dois candidatos que disputaram o segundo turno das eleicdes
naquele ano, em S&o Paulo: Francisco Rossi (PL) e Mario Covas (PSDB),
somente o0 segundo sinalizou positivamente com a intencdo de conversar sobre as

propostas encaminhadas pela CONDEPE.

Posteriormente, Mario Covas foi eleito governador, e para cumprir a
promessa de campanha de instituir uma Ouvidoria de Policia, teve de enfrentar
um “mar de resisténcias” corporativas e politicas internas. De sorte que, somente,

quase um ano apoés o inicio do novo governo, no dia 20 de novembro de 1995, foi

% Conselho formado por diversos integrantes da sociedade civil (entidades de direitos humanos) e
representantes da OAB, Legislativo e Executivo estaduais.
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finalmente inaugurada a “Ouvidoria da Policia do Estado de S&o Paulo”, a
primeira Ouvidoria de Policia do Brasil (COMPARATO, 2005). Cubas (2013)

assim resumiu o contexto que envolveu a criacdo dessa iniciativa pioneira:

A continuidade da violéncia policial em geral e dos casos de letalidade em
particular tomaram outra dimensdo em razdo da ordem democratica que se
firmava no pais, expressa na vigéncia da Constituicdo de 1988, nos processos
eleitorais livres e, sobretudo, na maior participagdo politica da sociedade civil. A
continuidade da violéncia policial sem controles era apontada como incompativel
com um Estado que tentava se firmar como uma democracia garantidora dos
direitos dos cidaddos. A criacdo da primeira ouvidoria de policia, em 1995, foi
uma conquista de grupos da sociedade civil que h& algum tempo ja reivindicavam
a criacdo de mecanismos de controle sobre as a¢des policiais, especialmente apds
0 caso Carandiru, em que 111 presos foram mortos pela policia (CUBAS, 2013,
p.12-13).
Nos anos seguintes, apds a experiéncia de Sdo Paulo, outras Ouvidorias de
Policia surgiram, diante do vacuo deixado pela fraca atuacdo do Ministério
Publico, como os casos do Para (1996), Minas Gerais (1997), Rio de Janeiro e Rio

Grande do Sul, em 1999.

Ressalte-se ainda que outro marco importante, também no ano de 1999, foi
a criacdo do Férum Nacional de Ouvidores de Policia (FNOP)®, arena vinculada
hoje a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, criada com a
finalidade de estabelecer as diretrizes basicas para o funcionamento das

Ouvidorias de Policia.

No cenario nacional, mais recentemente, tem-se verificado uma
valorizacdo cada vez maior desses espacos. Para citar um exemplo, de 1995 até
2013 instituiram-se Ouvidorias de Policia em praticamente todas as unidades
federativas. Segundo Cubas (2013), a época de sua pesquisa, apenas 0s Estados de
Mato Grosso do Sul, Piaui, Rond6nia, Roraima e Sergipe ndo contavam com esse
orgéo.

% para mais informagdes, consultar: BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos. Férum Nacional
dos Ouvidores de Policia. Site. Disponivel em: <http://www.mdh.gov.br/sobre/participacao-
social/forum-nacional-de-ouvidores-de-policia-fnop>. Acesso em: 19 fev. 2018.



http://www.mdh.gov.br/sobre/participacao-social/forum-nacional-de-ouvidores-de-policia-fnop
http://www.mdh.gov.br/sobre/participacao-social/forum-nacional-de-ouvidores-de-policia-fnop
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3.5.2.
Dificuldades para a efetividade das Ouvidorias de Policia

Uma das principais expectativas atribuidas as Ouvidorias de Policia
relaciona-se a nogdo de que a participacdo de um 6rgdo externo poderia conferir
isencdo e credibilidade as investigacdes levadas adiante pelas instancias de
controle interno. Contudo, os estudos sobre estas tém demonstrado que, dentre
suas atribuicbes formais, ndo consta a capacidade de investigacdo de denuncias —
poder que outros mecanismos similares no contexto internacional possuem. Por
aqui, suas atribuicdes restringem-se, genericamente, ao recebimento de queixas
dos cidadaos contra abusos cometidos por policiais, checagem da autenticidade de

tais queixas e encaminhamento das mesmas para as instancias de controle interno.

Também é preciso observar que, a despeito do processo de legitimacao das
Ouvidorias de Policia ocorrido nas ultimas décadas, de modo geral, ha enorme
disparidade entre elas no que diz respeito a diversos quesitos, como orgamento,
recursos humanos, estrutura organizacional e etc. Para Lemgruber e Musumeci
(2012), boa parte dos problemas enfrentados decorre da “ndo incorporacdo das
recomendacdes do Forum as leis ou decretos estaduais que as criaram”

(LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012, p.10).

Além disso, hd casos em que o problema ndo se trata apenas de
inobservancia das recomenda¢des do Férum, mas do desrespeito das proprias leis
estaduais que regulamentam suas proprias Ouvidorias. Como, por exemplo, o caso
da Ouvidoria da Policia do Rio de Janeiro, criada pela Lei n° 3.168, de 12 de
janeiro de 1999:

Percebe-se que, apesar da lei que instituiu a ouvidoria garantir um mandato de um

ano, com possibilidade de mais um mandato consecutivo, 0 que se observa é que

as nomeagOes e demissdes obedecem mais as conveniéncias politicas e a

orientagdo do governador e do secretéario de seguranca publica que, oficialmente,

é quem escolhe o ouvidor (COMPARATO, 2005, p.84).

Utilizaremos a seguir uma categorizacdo de parametros que devem ser
observados para a avaliacdo de uma Ouvidoria de Policia — informagéo,
participacdo e controle (COMPARATO, 2005). A partir destes, alocaremos
alguns dos principais argumentos que abordam as dificuldades para a efetividade

do trabalho das Ouvidorias de Policia.
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Informacéao

Para Comparato (2005), a informacdo tem grande importancia para as
Ouvidorias de Policia, pois é a forma de se fazer chegar a populacdo o
conhecimento sobre questdes como: o funcionamento da policia, critérios de
punicdo e manutencdo da disciplina no interior das corporacfes e a maneira como

sdo planejadas e efetivadas as acdes por parte da policia militar.

Lemgruber e Musumeci (2012) relatam que boa parte das Ouvidorias no
Brasil ndo utiliza nenhum sistema informatizado para gerenciar as comunicagoes
registradas ou mesmo para a producdo de relatorios estatisticos. Além disso, no
que diz respeito as leis e decretos que determinam a publicizacdo de relatérios
periddicos, relata-se que poucas Ouvidorias dispdem de equipe técnica dedicada a
elaboracdo destes — “prevalece, aqui também, o amadorismo e o improviso”

(LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012, p.16).
Participacao

O quesito participacdo trata da pratica que transforma efetivamente as
Ouvidorias em mecanismos de participacdo popular. Ou seja, avaliar os niveis de
abertura a participacdo que estas entregam e/ou 0 qudo sdo abertas, ou fornecem
meios pelos quais aquele que deseja fazer uma comunicacdo possa fazé-lo sem

constrangimento, é 0 que nos interessa.

Neste sentido, entende-se como o maior impeditivo para a efetividade do
trabalho das Ouvidorias sua falta de autonomia, sobretudo financeira. Para
Comparato (2005), um exemplo disto sdo as sérias caréncias de infraestrutura, tais
como falta de espaco, de equipamento, de mobiliario e de material basico.
Problemas que se refletem ou se reproduzem em infraestrutura inadequada para o

atendimento aos denunciantes. Segundo Lemgruber e Musumeci (2012, p.17):

[...] E ainda mais grave o facto de a maioria das ouvidorias estar sediada nos
mesmos prédios onde se localizam as respectivas secretarias de seguranga ou
defesa social, o que costuma implicar sérios constrangimentos para 0sS
denunciantes e de modo geral induz no publico a percepcdo de que policias e
ouvidorias sdo uma coisa s6 (LEMGRUBER; MUSUMECI, 2012, p.17).
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Controle

Por fim, no que diz respeito ao controle, trata-se da capacidade de pressao

que as Ouvidorias possuem ou ndo, para contrabalancear o poder das policias.

Como ja mencionado anteriormente, as Ouvidorias de Policia ndo detém
poder investigativo ou mesmo requisitério sobre as corporacGes que monitoram.
Isso implica uma estreita dependéncia dos o¢rgdos de controle interno —
corregedorias — que, como j& vimos, também padecem de grandes fragilidades.

Assim, o panorama atual das Ouvidorias de Policia é o de que estas
terminam por reproduzir, ndo propositalmente, diga-se, 0 mesmo padrédo de
comportamento reativo que as policias na atividade-fim, as corregedorias e o

Ministério Publico realizam.

3.6.
Consideracdes finais

Iniciamos este capitulo rememorando a tematica do controle do poder,
antiga na ciéncia politica, e que ha séculos movimenta paixdes. Envolve o desafio
permanente com o qual as sociedades democraticas se deparam para conseguir

conjugar forca e controle.

Assim, desponta como uma das propostas mais interessantes de solucao
para esta complexa equacdo a nocdo de accountability, que resumidamente
entende-se pela ideia de que toda pessoa que possui um poder deve responder e
ser responsabilizado por suas acdes. Em outras palavras, que todo poder implica,

além de responsabilidades, o dever de prestar contas daquele que o recebeu.

A accountability policial, por sua vez, diz respeito aos mecanismos
apropriados a realizar as necessarias apreciacGes politica, social, legal ou
administrativa das a¢des empreendidas ou ndo por um corpo policial. Entendendo-
se, portanto, que na modernidade toda atividade policial deve estar sujeita a
diferentes niveis de controle. Assim, as instancias responsaveis pela dificil misséo
de “vigiar os vigias” dividem-se em controle interno (por exemplo, as
Corregedorias de Policia) e de controle externo (por exemplo, as Ouvidorias de

Policia).
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Em seguida, através do relato de algumas experiéncias em nivel
internacional — os casos de Estados Unidos, Africa do Sul e Irlanda do Norte —,
apresentamos a grande diversidade de mecanismos de controle externo da

atividade policial pelo mundo.

Vimos também que o sistema de seguranca publica do Brasil caracteriza-se
pela divisdo da atividade policial em duas corporacdes (militar e civil) de ciclo
incompleto e pela escassez de material humano e de recursos financeiros, que,
certamente, constituem-se como sérios obstaculos a modernizacdo e

democratizagdo da seguranca publica.

Discutimos por ultimo que, a despeito de nossas mazelas institucionais,
tem aumentado nas ultimas décadas o nimero de Ouvidorias de Policia no Brasil,
sobretudo a partir do marco da Constituicdo cidadd de 1988. Tal processo é
acompanhado por uma série de dificuldades de legitimacdo social e institucional

desses instrumentos.

Assim, de forma resumida, alguns dos principais limites e desafios

colocados para a efetividade do trabalho das Ouvidorias de Policia no Brasil:

1. Baixos niveis de investimento em tecnologia;

2. Baixa capacidade para a producdo de estatisticas e relatdrios, que
muitas vezes também ndo tém divulgacédo publica;

3. Falta de autonomia para realizar investigacdes e poder qualificar
melhor as informacdes recebidas;

4. Falta de autonomia financeira das Ouvidorias;

5. A nomeacdo e a demissao de ouvidores tém respondido, sobretudo, as
conveniéncias politicas;

6. Absoluta dependéncia dos 6rgdos de controle interno que, ndo raro,

podem ser cooptados por questdes como o corporativismo policial.
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4.
Estudo de caso sobre a “Ouvidoria das UPPs”

4.1.
Introducéo

A Ouvidoria itinerante “Paz com Voz” foi lancada numa tarde de festa, no
1° de maio de 2014, na comunidade da Vila Kennedy, em Bangu, Zona Oeste da
capital fluminense. Nas celebracdes da data, comemorava-se, além do dia do
trabalhador, o langamento da Ouvidoria Paz com Voz, que daqui em diante
chamaremos apenas de “Ouvidoria das UPPs” (OUPPs). Seu funcionamento se
daria por meio de um corpo de agentes policiais que, numa van adaptada com uma
sala de atendimento e computadores, percorreria areas “pacificadas”, com 0
objetivo de captar informacGes, sugestdes, elogios, reclamagdes e denuncias dos
moradores, voltados para a melhoria do servico policial.

Dentre as principais autoridades que marcaram presenca no festejo,
estiveram 0 recém-empossado Governador do Estado do Rio de Janeiro, Luiz
Fernando Pezdo, e 0 Secretario de Seguranca Publica, José Mariano Beltrame.
Previam, em tom de vitdria, que a comunidade da Vila Kennedy, ocupada por
forcas de seguranca fazia trés semanas, receberia, até o final daquele més, uma
UPP. O governador Pezdo a tratou da seguinte maneira: “E uma forma de levar
cidadania as comunidades com UPPs. E mais um canal & disposi¢do e uma nova

ferramenta para dentincias®”.

Quatro dias apés a festa na Vila Kennedy, em 05 de maio de 2014,
inaugurou-se efetivamente o servigo itinerante da OUPPs, sendo a Cidade de
Deus, favela também localizada na Zona Oeste, 0 primeiro territorio visitado. Os

relatos sdo de que, ja neste primeiro dia de funcionamento, registraram-se 34

% ANTUNES, Laura. Ouvidoria itinerante chega a comunidades pacificadas. O Globo. Site. 01
jun. 2014. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/rio/ouvidoria-itinerante-chega-comunidades-
pacificadas-12356483>. Acesso em: 07 jan.2018.
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DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1612337/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1612337/CA

80

queixas contra policiais, sendo 13 delas comunicadas pessoalmente®’. A partir
disso, entéo, acreditamos que algumas questdes poderiam ser colocadas.

Levando em consideracdo as expectativas relacionadas ao novo 6rgéo e o
historico de implementacdo de iniciativas de natureza semelhante (primeiro e
segundo capitulos), seria possivel indagar se entrara em curso, a partir do advento
da Ouvidoria, uma transformacdo na Policia Militar do Rio. A OUPPs seria
realmente capaz de promover accountability e participacdo, como desejado?
Diante de uma cultura politica de baixo enraizamento de valores democréticos,
quais dificuldades a OUPPs enfrentaria? Como o servigo lida com a questdo do

corporativismo, uma vez que é composto exclusivamente por policiais?

Nosso objetivo, através do estudo de caso da Ouvidoria das UPPs, foi
compreender quais as respostas oferecidas a esses problemas. De modo que, no
decorrer deste capitulo, apresentaremos os principais dilemas e desafios que a
OUPPs encontra em diversos campos, como a institucionalizacdo do servico,
composicdo das equipes, rotinas de trabalho, tratamento das comunicagdes
recebidas e etc. Esperamos, através deste esfor¢co, compor um quadro
suficientemente claro, que nos possibilite tecer, no ultimo capitulo deste trabalho,

as consideracg0es finais acerca da “Ouvidoria das UPPs”.

4.2.
Questdes metodologicas

Pode-se dizer que a relagdo entre policiais e cientistas sociais é, em linhas
gerais, historicamente conflituosa. Se por um lado as ciéncias sociais ensejam
correntemente duras analises criticas as instituicdes do Estado, por vezes “0ssos
do oficio”, é compreensivel que os muitos bons policiais que realizam um duro
trabalho cotidiano se ressintam do baixo reconhecimento de sua atividade entre 0s

“académicos”.

Assim, a partir desse imbroglio, surgem barreiras, € paira no ar um

sentimento que, no jargédo policial, se define como “fundada suspeita”, € que se

% CORREA, Andre. Ouvidoria itinerante das UPPs realiza 34 registros no primeiro dia de
funcionamento. Site. 07 mai. 2014. Disponivel em:
<https://www.andrecorrea.com.br/projetos/sequranca/ouvidoria-itinerante-das-upps-realiza-34-
registros-no-primeiro-dia-de>. Acesso em 07 jan. 2018.
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retroalimenta por ambas as partes. Enquanto o cientista social acha que o policial
esconde algo, o policial tem receio de injusticas que possam ser cometidas por

aqueles que tém o poder da escrita.

Deste modo, o trabalho do cientista social, ao estudar a policia, deve, além
de uma “boa dose de malabarismo”, contar com a sensibilidade do pesquisador
para compreender que o papel exercido por ele também inspira temores. Neste
sentido, a primeira questdo metodoldgica com a qual tivemos de nos deparar foi a
necessidade de utilizagdo de informantes privilegiados (policiais) que atuassem
como mediadores entre pesquisador e campo, com vistas a amortecer as
desconfiancgas tipicas desse tipo de estudo — 0 que ndo significou, contudo, que
deixamos de cumprir as exigéncias formais para a realizacdo de entrevistas e
coleta de dados, tanto da Pontificia Universidade Catdlica, no que diz respeito a
aprovacdo da pesquisa pelo Conselho de Etica da universidade, quanto da
PMERJ, no concernente as autorizaces para realizacdo da pesquisa oficiadas a

Coordenadoria de Policia Pacificadora (CPP).

A pesquisa desenvolveu-se entre 01 de novembro de 2016 e 18 de
dezembro de 2017. Neste periodo, quatro visitas foram feitas as dependéncias da
“Ouvidoria das UPPs”, nas quais se buscou lancar mdo de métodos de pesquisa
qualitativa, tais como: realizacdo de entrevistas gravadas sobre o trabalho da
OUPPs; 0 estabelecimento de conversas prosaicas sobre a vida e o cotidiano dos
policiais; a coleta de materiais explicativos e de divulgacdo do servico; e, por fim,
a coleta de documentos, como Boletins Internos da Policia, Relatérios de

Atividade e Dados Estatisticos.

Uma ressalva importante quanto as limitacdes do presente estudo é de que
este trabalhou exclusivamente com as narrativas de policiais envolvidos no
processo de concepcdo e implementacdo da OUPPs, sendo o principal motivo
desta escolha de natureza logistica, uma vez que, ainda que uma pesquisa que
abarcasse também os moradores das comunidades (colaboradores ou potenciais
colaboradores da Ouvidoria) fosse desejavel, seria bem mais dispendiosa em

tempo e recursos.
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Assim, na tentativa de minimizar a auséncia de “vozes das comunidades”,
langamos mdo de métodos quantitativos, como a andlise e o cruzamento de
informacdes contidas na base de registros da “Ouvidoria das UPPs”, tendo sido
trabalhadas todas as comunicacOes recebidas e registradas entre 01 de maio de
2014 e 30 de novembro de 2017. O conjunto de dados contou com: natureza das
comunica¢bes — dendncias, elogios, reclamacBes, sugestfes; local de
acontecimento —; identificacdo de qual foi a UPP de registro; data; qualificacdo
das denuncias — abuso de autoridade, trafico de drogas, som alto, etc.; meio de
denuncia (se presencial ou ndo presencial) e se foi identificada ou ndo. Cabe
salientar, ainda, que ndo tivemos acesso ao “relato das denuncias”, dado o
tratamento sigiloso que a PMERJ dispensa as informacGes como nomes de

denunciantes e de denunciados.

Por ultimo, no que diz respeito as entrevistas realizadas, ressaltamos que
nossa opgao em ndo revelar os nomes dos entrevistados se deu para preservar suas

identidades. Serdo utilizados, a seguir, nomes ficticios.

Destaque-se que, das seis entrevistas realizadas, uma ndo pdde ser gravada
a pedido do entrevistado. Dividimos as mesmas em trés categorias: “Comandante
das UPPs” — daqui em diante chamada de Comandante Angela — tratou-se de uma
Unica entrevista realizada com a oficial responsavel pela Coordenadoria de Policia
Pacificadora; “Ouvidores” — em seguida chamados de Tenente Ricardo, Tenente
Sylvia e Tenente Fernando —, oficiais designados para a chefia da OUPPs em
diferentes periodos entre 2014 e 2017; e, por Gltimo, “Operadores” — daqui para a
frente chamados de Soldado Jodo e Soldado Telles —, pracas da corporagdo que
trabalham na OUPPs desde o inicio do projeto, executando diversas atividades, do
atendimento ao publico a confeccdo e manutencdo dos sistemas da Ouvidoria.
Frise-se, ainda, que no momento em que foram feitas as entrevistas, dois dos
entrevistados — Comandante Angela e Tenente Ricardo — ja possuiam outra
lotacdo na Policia Militar.
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4.3.
Dilemas e desafios da “Ouvidoria das UPPs”

Em 2014, o projeto das UPPs tinha cinco anos de existéncia, e sua
abrangéncia sobre a cidade, em termos de territério, alcancou 0s numeros que

conhecemos hoje®®. Além disso, foi o ano de criagdo da “Ouvidoria das UPPs”.

A época, a grande expectativa em torno do 6rgdo recém-criado era de que

se tornasse “o principal canal de interlocucdo e aproximacdo com as

39,

comunidades™” (ARAUJO, 2014). Uma ferramenta voltada para a producdo de

novas relacbes de confianca entre agentes do Estado e moradores de areas

“pacificadas”, que, ndo raro, compartilham historicamente “pouca simpatia”.

Na entrevista com a Comandante Angela, ficou clara a influéncia que as
pesquisas e estudos produzidos pela academia sobre as UPPs teve sobre a criagéo

do érgéo:

“Um panorama da criacdo da Ouvidoria € vocé entender mais ou menos qual foi o
espirito. Quando eu assumi 14, em agosto de 2013, eu fiz uma pesquisa de tudo
gue ja estava escrito sobre as UPPs e percebi a auséncia de um canal de
interlocugdo com a comunidade. Essa interlocucdo se dava muito a critério de
cada comandante. Ndo havia uma unidade, ndo havia iniciativas que de alguma
maneira 0s comandantes devessem tomar no processo de integracdo com a
comunidade. E ai, na elaboracdo do plano de comando, eu elaborei um plano de
comando a partir de algumas discussfes que a gente fez, internas, e também a
partir de todo esse material que ja estava disponivel. Pesquisas feitas, algumas
delas contratadas pela prépria Secretaria de Seguranca. Teve pesquisa
patrocinada pelo Banco Mundial. Uma muito importante feita pelo pessoal do
Ignéacio Cano, que é o pessoal da UERJ, do LAV — Laboratério de Analise da
Violéncia da UERJ. Entdo eu peguei todo esse material que estava disponivel e
algumas das criticas que estavam apontadas ali era justamente essa falta de
interlocucdo. Quer dizer, entdo eu imagino: um projeto que se propde a ser um
policiamento de proximidade e ndo havia canais de interlocu¢do com a
comunidade?” (Comandante Angela).

Desse modo, € possivel estabelecer conexfes entre a fala da
“Comandante” e as conclusdes as quais chegaram autores como Cano et al.

(2012), em estudo realizado sobre as UPPs dois anos antes:

% Ppara se ter uma ideia, vale mencionar que, de acordo com o site das UPPs

(http://lwww.upprj.com/), atualmente existem 38 unidades que cobrem cerca de 1,5 milhdo de

pessoas.
% ARAUJO, Isabel de. Ouvidoria Paz Com Voz chega as comunidades com UPPS. 01 mai. 2014.
Site Governo do Estado do Rio de Janeiro. Disponivel em:

<http://www.rj.gov.br/web/imprensa/exibeconteudo?article-id=2055867>. Acesso em: 09 jan.
2018.
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[...] O funcionamento interno da UPP é fortemente centralizado, o projeto ndo
possui instancias formalizadas de interlocucdo comunitaria para além do Café
Comunitario comum em muitos batalhdes, e ndo adota as prioridades da
comunidade na &rea de seguranga como proprias. Em suma, o projeto das UPPs ¢é
vertical, de cima para baixo, e de fora para dentro das comunidades, que nédo
possuem muita influéncia na sua concepcdo e na sua aplicacdo (CANO et al.,
2012, p.193-194).

Tal fato permitiu-nos considerar como valida, ao menos preliminarmente,
a ideia de que a “Ouvidoria das UPPs”, em sua concepc¢ao, surgiu alinhada a ideia
de vantagens da participacdo social para o aprimoramento de instituicdes

democraticas.

Neste sentido, buscando compreender como os operadores e idealizadores
percebiam a funcdo social da OUPPs, optamos por pedir a eles que contassem

algum caso que considerassem representativo a esse respeito. Seguem dois destes:

“Um morador ligava para ca todo dia para falar: ‘Eu ndo aguento mais barricada
na minha rua, eu ndo sei Mais a quem eu vou recorrer. Porque eu chego em casa e
ndo consigo entrar com meu carro.” E a gente cobrando, na época ainda era...
[Tenente Sylvia]. Cobramos, mandamos foto do WhatsApp da dendncia,
mandamos fotos. Claro, sem identificar a pessoa que ligou e cobrando a resposta.
E enfim chegou a resposta. E ele ligou aqui para agradecer: ‘Olha, desde o dia
que eu entrei em contato com vocés nunca mais na minha rua teve, a policia veio
aqui e tirou, e agora fica uma viatura aqui’. Entdo, embora pareca uma coisa
simples. E simples para nds que estamos do lado de ca, mas para aquele cidadao
que ligou para cé desesperado, chorando... Ele falou: ‘Eu tenho um filha de sete
anos e ndo aguento mais chegar em casa e 0 cara estar armado na minha porta!’
Entdo essas coisas marcam bastante. Saber que alguém desesperado ligou para ca
e a gente de alguma forma conseguiu contribuir para que aquele problema fosse
resolvido” (Soldado Telles).

Também a Comandante Angela relata um caso que chegara a8 OUPPs e que

considerara emblematico, do ponto de vista da finalidade do servigo criado:

“A gente queria que fosse um canal em que a comunidade desse retorno, desse
resposta, cobrasse, criticasse. E essas informagdes seriam muito Uteis para a gente
aperfeicoar tudo aquilo. Vou dar um exemplo. Eu ndo lembro exatamente em que
UPP foi, mas a gente recebeu a informacgdo de moradores dos carros dos policiais
gue ficavam parados num lugar e que impedia a passagem das pessoas. Entdo
essa informacdo era para a gente muito importante. Porque era um feedback dos
moradores em relacdo a algo que estava incomodando eles. Ou seja,
estacionamento indevido dos policiais numa area de UPP. [...]. Entéo esse foi um
tipo de informacdo que a gente recebeu que foi 0 que a gente idealizou em relacéo
ao projeto. Mas, a gente acabou recebendo muita informacao relacionada com
trafico de drogas, com a questdo de armas e geralmente essas informacdes eram
encaminhadas para a area de inteligéncia para trabalhar, porque naturalmente a
gente também n&o podia desprezar” (Comandante Angela).
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Assim, cabe destaque o fato de que, no imaginario dos operadores da
Ouvidoria, a finalidade do servigo se concretizava pela resolucdo de problemas
dos moradores. Deve-se chamar a atencdo para o fato de que, desde o inicio do
projeto, houve massiva utilizacdo do canal para a realizacdo de dendncias de
crimes cometidos nas comunidades relacionados ao trafico de drogas e, em

reduzida escala, com denuncias de desvio de conduta policial.

Essa € uma questdo central para nés, e voltara ao longo do capitulo. Por
ora, contudo, vale ressaltar as diferengas entre as expectativas nutridas na OUPPs
e aquelas das organizagBes policiais em paises como Africa do Sul e Irlanda do
Norte. Como vimos no capitulo anterior, as corporacdes policiais nesses paises
padeciam de baixissimos niveis de confianca ante determinados segmentos da
sociedade, e perceberam, através do fortalecimento de 6rgdos de controle da
atividade policial, voltados a evitar excessos, punir desvios e recomendar
melhores préticas as instituicdes policiais, uma saida para a crise de legitimidade

de suas instituicGes.

Como buscaremos demonstrar nas préximas secdes, a despeito do
compartilhamento do sentimento de desconfianca nas instituicbes policiais
vivenciado nacionalmente, na Africa do Sul e na Irlanda do Norte, no caso
brasileiro, em especial da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro, a
expectativa da “Ouvidoria das UPPs” como instrumento de aproximagdo entre
policia e comunidade e de auxilio na melhora da imagem da policia ndo parece ter
ocorrido. A utilizagdo do canal quase que exclusivamente como um “disque-
dentincia” e, em raros casos, COMO instancia de accountability, revela, em nossa
percepcdo, um dilema que passa corriqueiramente despercebido pelos operadores

do servico.

4.3.1.
Institucionalizac&o do servico

A institucionalizagdo da “Ouvidoria das UPPs” € conhecida através de dois
documentos internos da policia — os Boletins da PM n° 014, de 22 de janeiro de
2014, e 0 n° 088, de 20 de maio de 2014.
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O primeiro trata da convocacgdo dos policiais para o “Estadgio Probatorio de
Auxiliares de Ouvidoria”, realizado numa parceria entre a Policia Militar, a
Associacdo Brasileira de Ouvidores (RJ) e a Lupa Consultoria e Treinamento

Ltda., uma empresa privada do ramo da educacéo.

O estagio desenrolou-se em janeiro de 2014 e teve duracdo de uma
semana, em horario diurno. Participaram da capacitacdo 17 pracas da PM (Cabos
e Soldados), de diversas unidades, que tiveram instrucdo das seguintes disciplinas:
O perfil do ouvidor; O papel das Ouvidorias nas organizacGes; Historia da
Ouvidoria e legislacdo; Diferencas entre SAC e Fale Conosco; Ouvidoria
publica, ética e decalogo do ouvidor; Gestédo de pessoas em Ouvidoria; Dindmica
interpessoal; Treinamento do software da Ouvidoria; Atendimento ao publico;
Direitos humanos; Casos mais frequentes em Ouvidorias de Policia; Dindmica da
tramitacdo das informacdes; e Linguagem corporal: um olhar psicolégico.

Quando comecou a operar, 0 servi¢o de Ouvidoria funcionava de segunda
a sexta-feira, das 9h as 17h, e contava com uma equipe de 20 policiais militares.
Hoje, contudo, devido a situacdo de precarizacdao a qual o projeto das UPPs esta
submetido (contexto de aumento da violéncia, diminuicdo do efetivo, falta de
insumos basicos, etc.), a equipe da Ouvidoria tem menos da metade do tamanho a

época de criacdo em 2014 — atualmente, sdo oito operadores mais o Ouvidor.

No que diz respeito ao perfil dos policiais selecionados para trabalhar na

“Ouvidoria das UPPs”, ha o seguinte relato:

“A gente divulgou. As pessoas se candidataram. Eu também ja tinha trabalhado
com algumas pessoas que eu vi que tinham o perfil. E que perfil foi observado?
Uma pessoa comunicativa, que saiba ouvir, que fosse principalmente imparcial, e
a gente sabe que dentro da policia militar, a gente acaba muitas vezes sendo
corporativista. Entdo eu tinha que ter muito esse cuidado. De pessoas que também
sempre trabalharam com essa parte social. Entdo n6s escolhemos. Na época tinha
pessoas formadas em direito. Eu procurei todos que tinham curriculo ja com o
terceiro grau. Tinha gente formada em direito, ciéncias sociais, servi¢o social,
tudo mais ou menos nessa area de humanas” (Tenente Ricardo).

E importante perceber que, desde o inicio, o corporativismo surge como
um dos maiores riscos para um projeto formado somente por policiais, 0 que
seguramente indica a composi¢do da OUPPs como um ponto fraco. Neste sentido,

percebe-se consideravel proximidade entre o sentimento expressado pelo Tenente
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Ricardo no fragmento anterior e aquilo que tem sido correntemente apresentado
pela literatura que estuda 6rgéos de controle externo da atividade policial, ao
recomendar que instrumentos como as Ouvidorias sejam povoados por agentes

externos a policia.

Entretanto, também acreditamos que a percepcéo do corporativismo como
um problema para a policia e a existéncia de tentativas empreendidas para seu

enfrentamento sdo indicios, ainda que timidos, de amadurecimento institucional.

Ja o segundo documento, o Boletim PM n°088, de 20 de maio de 2014,
estabelece a finalidade do servico da Ouvidoria, a visdo institucional e outras
caracteristicas relativas a OUPPs. O item que trata da finalidade do servigo diz:
“[...] E um canal de comunicacio direta entre o cidaddo e as UPPs, a fim de obter
informacdes, sugestdes, elogios, reclamacdes, denuncias, etc, estimulando a
participacdo do cidaddo na melhoria e qualidade do servico policial nas Areas
Pacificadas” (PMERJ, 2014, p.57).

Além disso, outras inten¢des da OUPPs conhecidas a partir da definicdo de
“visao” do 6rgao — consolidar-se como servigo de gestdo da informacéo, a fim de
promover a cidadania nas comunidades pacificadas, fortalecendo a imagem
institucional da corporacdo — nos levam a considerar que uma das grandes
expectativas da policia em relacdo a abertura da OUPPs a participacao cidada se
daria tdo somente na medida em que esta contribuisse com a melhoria da imagem
da corporagdo. Tal questdo remete a tese apresentada no primeiro capitulo: no
Brasil, as ideias de participacdo na seguranca e policiamento comunitario surgem
quase que obrigatoriamente associadas a necessidade de respeito aos direitos

humanos e a melhora da imagem publica das policias.

Veremos a seguir que, a despeito da boa vontade e das boas intengdes para
a institucionalizacdo da ferramenta aqui estudada, um conjunto de dificuldades se

antepde a sua efetivacéo.
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4.3.2.
Infraestrutura e rotinas de trabalho

A “Ouvidoria das UPPs”, logo apds sua criagdo, oferecia diferentes formas
para 0 encaminhamento das comunicacfes, que podiam ser feitas de modo

“presencial” ou “ndo presencial”.

No caso das comunicacbes presenciais, eram oferecidas duas
possibilidades: automdvel itinerante — toda semana a OUPPs estaria estacionada
em locais de facil acesso em uma comunidade com UPP e no veiculo adaptado
atenderia aos comunicantes; e sede fisica — sala fixa localizada na Sede da
Coordenadoria de Policia Pacificadora, na Av. Itaoca, n°1618, em Bonsucesso,

para a realizacdo de comunicacdes.

No que diz respeito as comunicacGes ndo presenciais, estas podiam ser
realizadas de trés formas: 1) por telefone — (21) 2334-7599; 2) pelo site da OUPPs

< http://ouvidoriaupp.com.br/>; e 3) pelo e-mail

<ouvidoriaupp@pmerj.rj.gov.br>.

Foto 02: “Van da OUPPs estacionada ao lado da Sede Fisica na CPP”
Fonte: Acervo pessoal.


http://ouvidoriaupp.com.br/
mailto:ouvidoriaupp@pmerj.rj.gov.br
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Foto 03: “Interface do site da ‘Ouvidoria das UPPs.””
Fonte: Acervo pessoal.

De acordo com relatos dos operadores do servico, o funcionamento
itinerante da OUPPs, atualmente, reduziu-se a eventos esporadicos. Foi relatado
que essa modalidade tem funcionado basicamente em duas situacdes: 1) quando
ha reunibes de Conselho Comunitario de UPP; e 2) em seguida a um evento

violento, tal como a morte de algum policial.

Cabe ressaltar ainda que, recentemente, foram criados outros meios para a
comunicagdo “ndo presencial”, como a pagina no Facebook e um nimero para

envio de mensagens pelo aplicativo WhatsApp, no nimero (21) 98712-4046.
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Foto 04: “Interface da pagina da ‘Ouvidoria das UPPs’ no Facebook”.
Fonte: Acervo pessoal.

De acordo com o Tenente Fernando, o canal WhatsApp foi criado na
gestdo anterior a sua e tem se constituido numa 6tima ferramenta, ao dar maior
agilidade ao contato com liderangas comunitarias, bem como nos casos que
necessitam urgéncia na tramitacdo de informacdo, como por exemplo, quando
alguém entra em contato com a Ouvidoria para denunciar que naquele exato

momento ha alguém cometendo um crime.

Outra gquestdo que merece destaque é que OUPPs conta com um sistema de
software proprio, desenvolvido pelos proprios policiais, para o registro das
comunicagdes — algo surpreendente no cenario brasileiro. Lemgruber, Musumeci e
Cano (2003), em pesquisa nacional sobre Ouvidorias de Policia realizada no inicio
dos anos 2000, relataram que a maioria desses Orgdos utilizava sistemas
pouquissimos modernos, quando nao raro, basicamente, papel para a realizacdo de
todos os procedimentos internos. Chama-nos atengdo o relato do Soldado Jo&o
que, no ano de 2014, quando esteve na Ouvidoria da Policia do estado para uma

visita de estudos, presenciou ainda 0 mesmo cenario:

“Ali foi dada a missdo e a gente tinha um prazo muito curto inicialmente de trés
meses para poder colocar o sistema para funcionar, e do porte que era. E a gente
teve que fazer uma pesquisa de campo bem a fundo. Tudo quanto era Ouvidoria
que tinha de 6rgdo publico nos visitamos [...]. La é tudo no papel [na Ouvidoria
da Policia]. A gente fez uma pesquisa e o primeiro lugar em que nds fomos foi 14,
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quando a gente comecgou a fazer esse levantamento. Ai é tudo em planilha do

Excel, tudo assim... O mais digital que eles tém, quando eles tém que fazer um

relatorio, eles contabilizam tudo manualmente. E quando é feito eles preenchem

um documento” (Soldado Jodo).

Entretanto, j& no que diz respeito a criacdo e disponibilizacdo de meios de
comunicacdo para o contato direto com a populacdo, relataram-se dificuldades
decorrentes da falta de autonomia financeira da OUPPs, o que levou, por diversas
vezes, os policiais a buscarem meios alternativos para a realizacdo de seu
trabalho. Isso também demonstra, desde o inicio, os niveis de amadorismo e
improviso com 0s quais 0s operadores do servigo tiveram de lidar. Um caso

emblematico séo os esfor¢os empreendidos para colocar o site da Ouvidoria no ar:

“O site... Sem brincadeira. Na época foi [a Comandante Angela] que, junto com a
gente, a gente fez um ‘ratatd’. E olha sé que absurdo. A gente ndo teve nem
investimento para comprar o0 espagozinho la para vocé construir o teu site! Era
uma merreca, tipo R$500,00 um ano. Mas, a gente se juntou, aquela equipe e:
‘Vamos pagar quinhentos reais so para ter um!” E... porque a gente ia inserir
dados. Porque a partir do momento que a pessoa denuncia, enfim, a gente tinha
que ter uma certa seguranga. [...]. Entdo j& comegamos, por mais que tenha tido
uma forca de vontade, ja comegou muito mal. Porque ndo teve investimento”
(Tenente Ricardo).

Além dos niveis improviso aos quais os policiais estdo sujeitos, de acordo
com o Soldado Jodo ao comentar 0 mesmo caso, questdes como a lentidao da

burocracia e a influéncia politica do Executivo foram os principais responsaveis

pelo imbréglio:

“Nessa época ai que aconteceu essa situagdo foi, sim, um problema. Inclusive
internamente foi um problema para ver essa questdo de hospedar o dominio. Por
gué? Como nés fizemos tudo por meios proprios, utilizando o conhecimento da
prépria equipe, a gente ndo utilizou os servicos da prépria policia. A policia tem
um setor especifico de Tl que trata dessa questdo de desenvolvimento de site,
softwares entre outros. Sé que o processo seria muito demorado e o governador
queria langar a Ouvidoria o quanto antes” (Soldado Jo&o).

Agora, para tratarmos especificamente da rotina de trabalho da OUPPs,
nos remetemos novamente ao Boletim PM n°088, que estabelece o seguinte fluxo

para o tratamento das comunicagdes:

1. O Quvidor recebe e analisa as informacGes, reclamagdes, sugestoes,

elogios etc.;
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2. Encaminha o resultado de sua andlise aos setores competentes para
providéncia;

Acompanha as providéncias adotadas;

Cobra solugdes e mantém o demandante informado do processo;

Sugere medidas de aprimoramento das atividades administrativas;

o g ~ w

Age em parceria com lideres da organizacdo, no sentido de fornecer
subsidios para a avaliacdo da satisfacdo do publico alvo estimulando o
processo de melhoria e continua qualidade;

7. Informa a solugéo (concluséo) adotada ao comunicante.

De acordo com os relatos dos entrevistados, ndo houve mudangas, no
decorrer dos anos, no funcionamento do fluxo de recebimento e encaminhamento
das comunicagBes. A Ouvidoria funcionaria, basicamente, como um 0rgédo
encaminhador de demandas, ou um 6rgdo auxiliar dos servicos de inteligéncia da

policia. Como, por exemplo, no caso citado pelo Tenente Fernando:

“Um exemplo: semana passada, na sexta-feira, estava tendo operagdo no
Jacaré®. Ai chegou uma informacdo de que elementos armados estavam numa
rua. Aquilo ali é tempo real. E normalmente a pessoa que faz contato conosco ele
é morador e conhece aquele marginal que estudou com ele, foi criado com ele,
conhece até 0 nome. S6 que ele ndo gosta do trafico, ele ndo gosta do crime ele
guer gue aquela comunidade dele tenha paz. Ai, por exemplo, em tal rua e em tal
casa tem cinco elementos armados escondidos. [...]. Entdo essa informacéo ela
tem que ser difundida rapido. E a gente ja envia por e-mail, WhatsApp, comunica
as chefias de direito. Eu comunico o Chefe da Inteligéncia e o Comandante da
UPP. [...]. O Comandante da UPP organizou a operagdo, foi para l4, e houve
confronto, e houve prisdo. Ou seja, 0 objetivo, o ciclo da informacdo chegando na
gente. A gente recebeu, filtrou, repassou a quem de direito que deveria agir. A
ordem operacional agiu e encerrou na Delegacia com uma boa ocorréncia, com
trés elementos presos, com armas. Entdo esse cidadao, ele deve ter pensado que
valeu muito a pena ter enviado a informacdo para a Ouvidoria” (Tenente
Fernando).

Contudo, de acordo com nossos objetivos na presente investigacao,
guando olhamos mais detidamente para o funcionamento da Ouvidoria,
acreditamos que o item “4”, relativo a cobranca de solucBes e informacdo aos
demandantes acerca do fluxo dos processos, merece maior atencdo. Foi-nos
relatado que, no inicio do projeto, a patente hierarquica do Ouvidor, via de regra,
mais baixa que a dos Comandantes de UPP, configurava-se num empecilho para a

autonomia do 6rgdo e retardava a cobranca de solucGes. O Tenente Ricardo,

0 A localidade verdadeira do fato ocorrido foi trocada.
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Ouvidor & época de instalagdo da OUPPs, contou-nos que tal questdo fora entdo

“solucionada” da seguinte maneira:

“Entao eu acho que a gente deveria ter. [...] Por exemplo, o Ouvidor Geral da
Policia Militar que fosse coronel full, coronel assim, antigdo mesmo. Porque se
tiver alguma ordem, ‘cumpre o prazo’. Porque eu sou tenente. Imagina eu la
assinando... E entdo como eu fazia na Ouvidoria? [...]. Como é que eu ia pedir
para um capitdo cumprir uma ordem minha?! Porque tem essa coisa da
hierarquia. Entdo o que eu fazia? Eu fazia todo o despacho, assinava, e embaixo:
‘determinagdo do coordenador geral’. E levava tudo... E as vezes passava um dia
todo e [a Comandante das UPPs] sé assinando. [...]. Porque tinha que ter a
chancela” (Tenente Ricardo).

Esse mesmo problema de falta de autonomia do 6rgao tambem foi relatado

pelo Soldado Jodo:

“No militarismo ndo tem liberdade de ag&o, existe a hierarquia e toda aquela
questdo, como em outras instituicbes né. Mas sO que, por conta, ndo do
militarismo em si, mas por conta da hierarquia dentro da instituicdo, esse
processo é mais burocrético, e o ouvidor ndo vai ter aquela autonomia da tomada
de decisdo. Porque deveria partir do ouvidor. O Ouvidor ele, como braco, ele
deveria opinar para o gestor: ‘Olha, essa a¢do aqui iria resolver esse problema’
[...]. Mas ndo pode ser diretamente assim. Na verdade, a ouvidoria dentro de uma
instituicdo militar ela vai funcionar diferente um pouco, com as particularidades
dela, por ser criada dentro de uma instituicdo militar. Ela acaba se moldando. Vai
funcionar um pouco diferente, mas com a mesma missdo. Mas, aqui, vou dizer
uma coisa. Agqui na CPP a gente ndo teve muito esse problema em nenhuma
gestdo. Todos 0s gestores sempre acompanharam o que o ouvidor opina. Se o
ouvidor opinar para uma determinada acdo na maioria dos casos... SO que... A
gente sabe que ele vai opinar, mas com aquele receio (risos)” (Soldado Jodo).

Assim, ndo obstante as tratativas para se contornar a baixa autonomia do
Orgdo, viu-se que a existéncia de relagdes hierarquizadas na OUPPs, acirrada pelo
contexto militarizado, limita a liberdade de acdo do ouvidor e constitui-se num

poderoso obstaculo a concretizacdo de accountability.

Por Gltimo, cabe salientar que estd ausente do documento oficial de
normatizac¢do da “Ouvidoria das UPPs” o dever de prestar contas publicamente do

trabalho desenvolvido pelo érgéo.

Foi-nos relatado que ha producéo trimestral de relatérios de atividade da
Ouvidoria, mas que 0s mesmos ndo sdo publicados, circulando apenas
internamente entre 0 Comando das UPPs e o0 Comando Geral da Policia. Tal fato

também denota uma baixissima accountability ndo somente da policia, mas do
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orgdo em si. Também se deve dizer que em nenhum momento das entrevistas com

0s operadores do servico essa questdo despontou como problema.

4.3.3.
Aspectos culturais

Nesta secdo abordaremos brevemente alguns aspectos culturais que
influenciam as percepcbes e representagdes construidas sobre o trabalho

desenvolvido pela “Ouvidoria das UPPs”.

Uma primeira questdo que deve ser rememorada aqui, tratada em nosso
segundo capitulo, é que, de modo geral, os 6rgdos de controle da policia (internos
ou externos) possuem avaliagdo extremamente negativa entre os policiais.
Lemgruber, Musumeci e Cano (2003) demonstraram a dificuldade que
instrumentos dessa natureza tém tido para formar equipes, uma vez que séo Vvistos
como local de dedos-duros: “[...] Segundo um dos assessores que Ouvimos,

policial que investiga policial € rotulado pelo resto da vida como ‘traidor’ e tende
a ser preterido nas promogodes” (LEMGRUBER; MUSUMECI; CANO, 2003,
p.129).

De modo que, em nossa incursdo a “Ouvidoria das UPPs”, também
pudemos confirmar de maneira direta, ou de forma subliminar, certa ojeriza
generalizada aos mecanismos de controle da atividade policial. Como nos

seguintes relatos:

“E esse canal [Ouvidoria das UPPs], ele acabou de alguma forma sendo
importante também, porque a gente percebeu, e sendo muito honesto, 0s
comandantes das UPPs, eles ndo abracaram esse projeto da Ouvidoria. E para isso
também teve todo um trabalho de convencimento muito grande. Eu creio que
muitos viam nesse trabalho da Ouvidoria uma ameaca. Ou seja, a possibilidade de
pessoas reclamarem, avaliarem talvez de maneira negativa o trabalho da UPP
como um todo, fazer algum tipo de reclamagdo... A minha avaliagdo como
comandante na época foi um pouco essa. Que os comandantes das UPPs viam na
Ouvidoria uma ameaga, e ndo um parceiro” (Comandante Angela).

“Deixa eu ver aqui uma melhor forma de dizer, porque a questdo do receio, eu
acho que é meio que uma questdo social também. N&o s6 da Policia Militar, eu
acho que isso acontece em qualquer instituicdo. Um 6rgdo de controle interno
dentro de qualquer instituicdo seja militar ou privada, esse receio sempre vai
existir, de um 6rgdo de controle, de um superior, que tenha que fiscalizar
determinada tarefa. Ele sempre vai ser visto de maneira, como opressor. Essa é
uma questao histdrica, ou social, enfim, eu acho que isso ai ta diretamente ligada
a questdo da forma como foi divulgado quando foi criado. Criou-se essa imagem
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inicialmente. Mas, hoje ta bem menos. Antigamente quando a gente passava 0S
policiais se sentiam ja hostilizados pela van passando. A gente passava com a van
e ja era uma ofensa. J& ficavam com medo, achando que a gente ia descer e
prender todo mundo” (Soldado Jo&o).

“A gente recebe todo tipo de dentincia, né? Chega também denincia contra
policiais. Mas, ndo representa nem 1% da quantidade de dendncias que a gente
tem. Por incrivel que pareca, até 0 nosso préprio publico interno, que sdo os
policiais, as vezes acreditam que a Ouvidoria ta aqui para prejudicar, que seria
uma ‘judaria’. E ndo é! Denlncias contra policiais ndo representam nem 1% do
nimero. Mas todas as denlncias que chegam contra policiais sdo imediatamente
difundidas” (Soldado Telles).

Além disso, o ethos guerreiro — predisposi¢cdo para a valorizacdo do
conflito bélico como método de resolucdo de conflitos — questdo cultural
abordada no primeiro capitulo, também se faz presente na mentalidade de boa
parte dos policiais (oficiais ou pragas) que atuam nas UPPs. A Comandante

Angela faz uma 6tima explanacéo acerca do assunto:

“Entdo ndo faz sentido vocé falar em policia de proximidade se vocé ndo tem
ferramentas de aproximagao, se vocé nao tem de alguma forma um fazer diferente
do que se faz no asfalto sob o ponto de vista da integracdo. [...] E esse na verdade
deveria ser um conceito da policia ostensiva como um todo. A acdo da policia
deveria ser essa, mas culturamente, ndo. Culturamente, vocé tem razéo. A acdo da
policia ¢ muito mais repressiva na cabeca dos policiais do que propriamente
preventiva. Entdo esse é um trabalho de prevencao, e até certo ponto na cabeca de
muitos ndo se caracteriza como uma acao policial. Ele ndo entende que isso aqui
seja fazer policia. Porque ele tem uma formacdo, embora sejam oficiais mais
jovens, muitos deles com mentalidade diferente, em sua grande maioria € muito
influenciada e impactada por esse modelo padrdo de policia repressivo. Muitos
deles tém na cabeca que fazer policia é combater o trafico de drogas. [...] Ele ja
traz consigo. Na verdade, ele ja chega na policia com esse estere6tipo, com essa
visdo formada. Na verdade, o que a gente deveria fazer é uma ressignificacdo do
gue é papel do policial. Mas, na verdade, a cultura é tdo forte que nem mesmo nés
somos capazes de desconstruir essa visao que o sujeito traz de fora” (Comandante
Angela).

4.3.4.
Influéncia da violéncia armada

Como discutimos no primeiro capitulo, o Rio de Janeiro, desde a década
de 1980, tem passado por momentos que alternam experiéncias de policiamento
ora voltadas a prevencdo ora a repressdo. Assim, é como se caminhassemos em
ciclos, um movimento que autores como Soares e Sento-Sé (2000) definiram com
a imagem de uma gangorra, e que foi confirmado pelo Tenente Fernando:
“Quando muda o governo, influencia muito na acdo da policia. Tem um

governador que espera que VOCEé seja mais ativo, mais agressivo na rua, um outro
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que segura mais acdo da policia”. Desse modo, dado o aumento exponencial da
violéncia na cidade do Rio de Janeiro, fartamente documentada pela midia*, e a
situacdo de degradacdo a que muitas UPPs foram submetidas no ultimo periodo,
nos permitimos arriscar a dizer que parecemos estar, mais uma vez, no final de um

ciclo e entrando em outro — mais sombrio.

Nossa tese é que o contexto acirrado de violéncia armada na cidade do Rio
de Janeiro concorre negativamente para o sucesso da “Ouvidoria das UPPs” como
instancia de accountability, pois, ao retroalimentar a cultura do ethos guerreiro,
impinge um carater instrumental @ Ouvidoria como “balcdo de dendncias” sobre o

crime organizado.

Para se ter uma ideia dos nimeros da violéncia nos ultimos anos, o
Relatério de Apreensdo de Armas de Fogo (2015) do Instituto de Seguranca
Publica apontou que: “Em relacdo aos fuzis, houve um aumento nas apreensdes de
51%, ou 59 armas. Dos 174 fuzis apreendidos, 126 unidades ou 72% tiveram
origem na capital do estado” (VALE, 2015, p.4). Além disso, em agosto de 2017,

o ntmero de policiais assassinados ja era a maior média dos Gltimos dez anos*.

Neste sentido, o acirrado quadro de violéncia recente se somou ao fato de
que a “Ouvidoria das UPPs” é composta tdo somente por policiais e de que ha nas

policias uma cultura corporativa avessa aos mecanismos de controle.

Assim, é compreensivel que a OUPPs, imersa em tantas conjunturas
especificas e reativas tanto a accountability quanto a participacdo, tenha se
desenvolvido como pdde. Em outras palavras, sendo um 6rgdo composto somente

por policiais, e operando numa cidade altamente violenta, a utilizacdo do servico

*1 Em reportagem do jornal O Globo: “Numeros da violéncia do Rio retornam a patamares
anteriores a implantagdo das UPPs”, de 30 de abril de 2017, relata-se que “A violéncia que se
percebe no dia a dia foi traduzida em nimeros por uma pesquisa da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV) que analisou indicadores de criminalidade de 2006 a 2016 e constatou que, depois das
melhorias proporcionadas pelas UPPs, o planejamento da seguranca falhou, dando inicio um
retrocesso, mais acentuado a partir de 2011. Os homicidios dolosos em &reas pacificadas, que
haviam caido drasticamente, recuperaram o félego entre 2013 e 2015, quando praticamente
dobraram, passando de 52 para 109 assassinatos. Reduzidos a metade, os roubos de veiculos
voltaram a infernizar. Depois de uma queda de 46% entre 2006 e 2011, retomaram o ritmo e, até o
ano passado, tiveram um salto de 122% (WERNECK; RAMALHO, 2017).

*2 GRANDIN, Felipe; COELHO, Henrique; BRUNO, Céssio. 100 PMs assassinados: média é a
maior em mais de 10 anos no RJ. Site Gl1. 26 ago. 2017. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/100-pms-assassinados-media-e-a-maior-em-mais-de-

10-anos-no-rj.ghtml>. Acesso em: 11 jan. 2018.
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apenas como um “disque-denuncia” ndo é de se espantar. De modo que um relato
interessante acerca das estratégias encontradas para atribuir legitimidade a
OUPPs, internamente, se deu justamente pela transformacdo das denuncias de

trafico de drogas em dados para o setor de inteligéncia operacional da policia:

“Porque quando eu comecava a dar palestras, tinham muitos comandantes que: ‘Af! Pra
que isso?!” Entdo vocé tem que trabalhar também a cabega da... Internamente. Saber o
porqué que a Ouvidoria merece essa atencdo. Entdo eu fiz um mecanismo, e olhando para
0 mapa, eu até lembrei [0 entrevistado faz referéncia a um mapa pendurado na parede de
sua sala] [...]. Como a gente recebia muita dentncia de trafico, eu comecei a montar uma
macha criminal em cima do mapa de cada UPP. Entdo, por exemplo, Cidade de Deus tem
muita denudincia de que no beco tal tinha trafico de drogas. E ai 0 que eu fiz para chamar
atencdo do comandante? Toda vez que eu recebia uma denincia automaticamente pedia
para 0S meus assessores marcar um ponto vermelho no mapa. Chegava um momento que
tinha uma mancha vermelha numa regido, e a gente chama isso de mancha criminal. E ali,
iSs0 eu mostrava para o0 comandante. E todo més eu tinha que apresentar para eles. E ai eu
mostrava, abria 0 mapa e mostrava: ‘Aqui, chefe, s6 aqui nesse ponto eu recebi 20
denuncias s6 nesse més!” Entdo assim, eu tentei criar. [...]. Para que ele pudesse dar uma
valorizada no trabalho da Ouvidoria. E quando eu fiz isso comecei a ganhar a confianca
dos comandantes, e ai sim, eles comegaram a me responder no prazo” (Tenente
Ricardo).

Percebe-se, entdo, através do relato do Tenente Ricardo, que o servico da
OUPPs comecou a ter importancia somente a partir do momento em que logrou
transformar as comunicagOes recebidas em informagdes valiosas aos setores de

inteligéncia da policia®.

Outro exemplo sobre a focalizagcdo do trabalho da OUPPs em questdes
relativas ao trafico sdo suas “agdes de publicidade”, como, por exemplo, a
campanha “Quem Matou?”. Trata-se de uma campanha de marketing que,
basicamente, estimula os moradores de areas de UPP a denunciar criminosos
assassinos de policiais. A seguir, reproduzimos um exemplar da “Quem Matou?”

distribuido nas rondas itinerantes realizadas pela “Ouvidoria das UPPs”:

* H4 de se ressaltar que ndo julgamos que as atividades de inteligéncia policial ndo devam ser
realizadas e/ou que sejam mais ou menos importantes do que o trabalho de uma Ouvidoria. Nossa
intencdo aqui é chamar a atengdo para o fato de que no Brasil, em especial no Rio de Janeiro, a
dimensdo da accountability policial é correntemente preterida.
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A QUEM MATOU?

A Policia Militar estd de luto. Um policial
militar foi morto nesta localidade. Ajude a
identificar os responsaveis por esse crime.

L 2334-7599 3(21 )98172-4046
1 ouvndorladasupps

swouvidoriaupp@pmerj.ri.gov.br
-~ ouvidoriaupp.com.br

(((’ 2253 1117 W CPP

——— . et

ANONIMATO GARANTIDO

Foto 05: “Exemplar de material distribuido nas rondas itinerantes da OUPPs”.
Fonte: Acervo pessoal.

4.3.5.
Analise dos dados da “Ouvidoria das UPPs”

98

Nesta derradeira secdo analisaremos os dados estatisticos produzidos pela

“Ouvidoria das UPPs”, relativos as seguintes varidveis: tipos de comunicacao

(denuncia, elogio, reclamacdo, sugestdo, solicitacdo); modo pelo qual esta foi
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realizada (se presencial ou ndo presencial); se foi de autoria identificada ou néo; e

em quais territérios ocorreu.

No que diz respeito especificamente as informacfes que qualificam as
denuncias, que, diga-se de passagem, compdem a esmagadora fatia das
comunicagdes recebidas pela OUPPs, todas contam com pequenas narrativas dos
fatos denunciados. Entretanto, ndo tivemos acesso** a tais narrativas, sob a
alegacdo de que se tratava de documentacéo sigilosa, uma vez que continha nomes
e enderegos de pessoas denunciadas pelos mais diversos crimes. Registre-se,
contudo, que, se a impossibilidade de obtencéo desses dados pode ter prejudicado
uma compreensdo mais apurada do conteudo das denlncias, ndo chegou a

prejudicar a visao global a respeito da finalidade do servico.

Esperamos que os dados apresentados ajudem a compor um quadro mais
amplo e claro do tipo de trabalho que a “Ouvidoria das UPPs” desenvolve.
Contudo, € necessario fazer algumas consideracdes acerca da amostra pesquisada
e sobre quais os critérios utilizamos para o agrupamento e cruzamento dos dados.
Em primeiro lugar, cabe destacar que os dados compilados correspondem ao total
de comunicacg6es recebidas por todos os meios (presenciais, e-mail, web, telefone,
carta, midias sociais e oficio) no periodo entre 01 de maio de 2014 — inauguracéao
da Ouvidoria — e 11 de dezembro de 2017 — data do ltimo dado registrado no dia
da coleta.

Em segundo lugar, optamos por trabalhar apenas com o universo das
dendncias. 1sso porque, no momento em que realizamos os cruzamentos de dados,
assim como nos haviam alertado os operadores da Ouvidoria, a maior parte das

comunicacdes recebidas trata-se de dendncias.

Em terceiro lugar, o “local de acontecimento” dos fatos comunicados a
OUPPs foi registrado de acordo com as 38 UPPs existentes. No entanto, visando a
facilitar nossa analise, optamos agrupa-las com base no critério utilizado pelo

trabalho de Musumeci (2017)*. A autora, a partir da divisdo administrativa dos

* A impossibilidade de extrair uma cépia da base de dados ndo significa que nos tenha sido
vedada a consulta do material nas dependéncias da OUPPs.

** MUSUMECI, Leonarda. UPP: Gltima chamada. Visdes e expectativas dos moradores de favelas
ocupadas pela Policia Militar na cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: CESeC, 2017.
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bairros e favelas feita pela Prefeitura do Rio de Janeiro, agrupou-os em quatro

grandes areas (Zona Norte 1 “Grande Tijuca-M¢ier”; Centro/Zona Sul; Zona

Norte 2 “Jacaré-Pavuna”; e Zona Oeste), da seguinte maneira:

(1) ZONA NORTE 1 (2) CENTRO/ZONA SUL (3) ZONA NORTE 2 (4) ZONA OESTE

Andarai

Barreira do Vasco e Tuiuti

Borel

Camarista Méier e Morro do Céu

Adeus e Baiana

Alemdo e Pedra do Sapo

Arara e Mandela

Chatuba e Caixa Dagua

Tabajaras e Cabritos

Vidigal e Chécara do Céu

Populagdo total: 185.029

Caju Fazendinha
Lins ZONA NORTE 2 Fé e Sereno

ZONA NORTE 1 Sdo Carlos Jacarezinho e Rato Molhado
Formiga Manguinhos
Macacos Nova Brasilia
Mangueira Parque Proletério
Salgueiro Vila Cruzeiro
Sao Jodo, Matriz e Quieto Populagdo total: 242.359
Turano Vila Kennedy
Populacgdo total: 264.123 ZONA OESTE Cidade de Deus
Chapéu Mangueira e Babilénia Batan
Cerro-Cord e Guararapes Populacdo total: 85.995
Coroa, Fallet e Fogueteiro
Pavdo-Pavdozinho e Cantagalo
Prazeres e Escondidinho

CENTRO/ZONA

SUL Providéncia

Rocinha
Santa Marta

Fonte: O mapa e a tabela foram retirados do trabalho de Musumeci (2017, p.63).
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Deve-se observar, ainda que, tal qual o modelo utilizado por Musumeci
(2017), a UPP Mangueirinha, Unica fora da cidade do Rio de Janeiro, situada em
Caxias, ndo entra em nossa subdivisdo de “UPPs por Areas da Cidade”. As
informacdes referentes a UPP Mangueirinha foram somadas aquelas contidas no

campo denominado Outros.

Sobre a natureza das denlncias, destacamos a inexisténcia de diretrizes
comuns para 0 registro, tratamento e classificacdo dos dados processados na
“Ouvidoria das UPPs”. Por exemplo, qualificaram como “Dentncia” quarenta
categorias diferentes de crime. Assim, como seria invidvel produzir informacédo de
qualidade com uma variedade tdo grande de dendncias, viu-se a necessidade,
também nesse caso, de agrupa-las a partir das tipificagdes criminais encontradas
no Codigo Penal. Buscamos reunir as dentncias em cinco “familias”, que,

posteriormente, também foram avalizadas pelos operadores da Ouvidoria.

Quadro 03: Qualificag¢do das denlncias

Dentincia de organizagao criminosa

Organizacdo criminosa/Milicia; Porte ilegal de arma; Quadrilha/Bando; Trafico
de drogas; Outros crimes organizados; Contrabando de armas; Obstrucdo de via
publica.

Denuncia contra policiais

Abuso de autoridade; Corrupcdo policial; Desvio de conduta; Mau atendimento
e comportamento de PMs; Prevaricacdo; Qualidade do atendimento;
Reclamacao contra policial militar; Corrupgao passiva; Desvio de conduta;
Concussao; Conduta Contraria a ética, moral e bons costumes; Atividade
paralela incompativel; Invasdao de domicilio.

Crimes relativos ao ordenamento e paz publica

Estacionamento irregular; Perturbagao do sossego; Transito; Multa por infracao
de transito; Exploragao de transporte alternativo; Crime de transito; Maus-
tratos contra animais.

Crime contra a pessoa

Estupro; Pedofilia; Lesdo corporal; Homicidio; Ameaca; Tentativa de homicidio;
Agressao; Coacao.

Crime contra o patrimonio

Roubo e/ou Furto; Estelionato; Receptacdo; Extorsido; Sequestro.
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Vemos, a partir da andlise da base de dados da “Ouvidoria das UPPs”, que
as comunicacOes sdo divididas em cinco diferentes naturezas: dendncia; elogio;

reclamacao; solicitacdo; e sugestéo.

O periodo estudado compreende 01 de maio de 2014 a 11 de dezembro de
2017, e corresponde, praticamente, a todo o periodo de funcionamento do servico.
Na Tabela 01 ¢ possivel ver o fluxo das diferentes naturezas de comunicacdo no

periodo estudado.

Tabela 01: Total de comunicagdes por ano de registro.

Frequency Percent Valid Percent Cumulative Percent
2014 612 31,7 31,7 31,7
2015 432 22,3 22,3 54,0
2016 473 24,5 24,5 78,5
2017 416 21,5 21,5 100,0
Total 1933 100,0 100,0

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Observe-se que o ano de lancamento do projeto (2014) obteve o maior
fluxo de registros. Uma recorrente justificativa utilizada pelos operadores do
6rgdo foi a de que, naquele ano, o servico teve a maior exposicdo em meios de
comunicacdo de todo o periodo. Ja& nos demais anos, o fluxo de comunicagtes

permanece em patamares bastante semelhantes.

Gréfico 02: Total de comunicacdes por veiculo utilizado.

N&o-presencial
77%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).
Obs: “N&o-presencial” tratam-se das comunicaces realizadas por telefone, e-mail e carta.
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Outra caracteristica do servi¢co é que, a despeito de ter sido criada para
funcionar de forma itinerante, privilegiando o contato direto com os moradores
das comunidades com UPP, a Ouvidoria passou a ser utilizada majoritariamente
de forma ndo presencial. Para se ter uma ideia, em 2014, os nUmeros de
comunicagdes ndo presenciais contra as presenciais saltam de 50,7% versus

49,3% (ndo presencial x presencial) para 95,9% versus 4,1%, em 2017.

Os fatores que parecem ter influenciado nesse quadro sdo mudltiplos, tais
como: diminuicdo do fluxo de visitas itinerantes as UPPs devido a problemas
logisticos, como a escassez de pessoal (a Ouvidoria reduziu em mais da metade o
numero de seus funcionarios); a crise no governo do estado, que dificultou
questdes como a manutencdo da viatura itinerante; e, muito provavelmente, o

cenario de violéncia que se agravou globalmente em diversas UPPs.

Além disso, em movimento semelhante, o conhecimento acerca da autoria
dos comunicantes que, diga-se, nunca foi alto, caminhou para niveis ainda mais

dispares, como se pode verificar no Grafico 03:

Gréfico 03: Autor da comunicagdo conhecido.

Identificado
11%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).
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O conhecimento sobre a autoria dos comunicantes, que em 2014 era de
20,3% contra 79,7% (identificado x nédo identificado), chegou, em 2017, a

impressionante cifra de 4,8% contra 95,2% (identificado x ndo identificado).

A seguir, na Tabela 02, apresentamos o fluxo do total de comunicagdes por
area da cidade.

Tabela 02: Total de comunicagdes por area de cidade.

Frequency  Percent Valid Cumulative
Percent Percent

Centro e Zona Sul 438 22,7 22,7 22,7
Grande Tijuca-Méier 476 24,6 24,7 47,4
Jacaré-Pavuna 340 17,6 17,6 65,0
Zona Oeste 458 23,7 23,7 88,7
Outras areas 218 11,3 11,3 100,0
Total 1930 99,8 100,0
Sem informacgéo 3 0,2
Total 1933 100,0

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”. mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

O primeiro destaque € para a area “Jacaré-Pavuna”, que, entre as areas de
UPP, apresenta o menor fluxo de comunicacGes. Nessa area situam-se as UPPs do
complexo do Alemdo e de Manguinhos, marcadas por altos indices de conflito
entre policiais e traficantes. Essa questdo serve para relativizar a recorrente ideia
proferida pelos operadores do servigo de que o fluxo de comunicagdes aumentaria

em virtude das intervencdes policiais*.

Neste sentido, a correlacdo indicada por esses dados parece ser oposta.
Cabe destacar que, sobre o indice de conflitos armados que tem sido monitorado
pelo Escritério de Gestdo da Qualidade da Coordenadoria de Assuntos
Estratégicos da PMERJ (EGQ-CAES/PMERJ), vemos a regiao “Jacaré-Pavuna”,

*® Como, por exemplo, através da fala do Tenente Fernando: “A gente ja recebeu hoje reclamacdes
de Manguinhos que policiais estavam dando tiro. Mas, como é que o policial ndo vai efetuar
disparo contra o trafico? Se o trafico esta atirando para ca?! E isso ai é uma fonte importante, que
qguando vocé comecga a aumentar o planejamento [operacGes de combate ao crime] naquela
comunidade os indices também aumentam. A nossa estatistica de receber por esse canal também
aumenta.”
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ndo surpreendentemente, a partir de dados para os anos de 2016 e 2017, como a
mais violenta da cidade do Rio de Janeiro.

Por exame dos Graficos 04 e 05, veremos primeiramente que nove das 20
UPPs com maior nimero de confrontos armados provém da regido “Jacaré-
Pavuna”, ¢ que, consequentemente, € também a regido que concentra 0 maior

numero de policiais mortos e feridos por acdo criminosa no Rio de Janeiro:

Grafico 04: Confronto armado nas UPPs — 2016 e 2017.
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Fonte: EGQ-CAES/PMERJ.
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Grafico 05: Mortos ou feridos em servico por agdo criminosa em area de UPP — JAN/2016 a
FEV/2017.
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Fonte: EGQ-CAES/PMERJ.

J& na Tabela 03, chama a atencdo que, enquanto a regido da “Zona Oeste”
sempre esteve entre 0s maiores percentuais de comunicacOes, inversamente, a
regido “Jacaré-Pavuna” sempre esteve entre os menores. Das trés UPPs da “Zona
Oeste” (Cidade de Deus, Vila Kennedy e Batan), duas estdo entre as 20 UPPs
mais violentas do Rio de Janeiro (Grafico 04).

Ou seja, a violéncia ndo parece, dessa forma, ser o balizador para a maior
ou menor participacdo/adesdo a Ouvidoria. Deste modo, poderia estar aqui um
indicativo de que ha nas favelas da Zona Oeste uma maior cultura participativa do
que nas favelas da Zona Norte? Tal questdo parece interessante e talvez mereca

ser aprofundada em outra ocasido.
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Tabela 03: Area de cidade por ano do registro.

Centro e Grande Tijuca- Jacaré- Outras
. Zona Oeste i Total
Zona Sul Méier Pavuna areas
2014 N 159 158 106 160 29 612
% 26,0% 25,8% 17,3% 26,1% 4, 7% 100,0%
2015 N 97 109 102 104 20 432
% 22,5% 25,2% 23,6% 24,1% 4,6% 100,0%
2016 N 111 94 71 142 55 473
% 23,5% 19,9% 15,0% 30,0% 11,6% 100,0%
2017 N 71 115 61 52 114 413
% 17,2% 27,8% 14,8% 12,6% 27,6% 100,0%
N 438 476 340 458 218 1930
Total
% 22, 7% 24, 7% 17,6% 23,7% 11,3% 100,0%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Também faz jus a destaque a trajetdria ascendente de utilizagdo do servico

por “Outras areas” fora de UPP, de modo que, em 2017, tal categoria corresponde

ao segundo maior percentual de comunicacdes. E de se notar o fato de que a

OUPPs foi criada para atender, prioritariamente, moradores de area de UPP. Tal

dado parece ajudar a confirmar a sensagcéo dos operadores de que 0 servigo vem

sendo cada vez mais utilizado por policiais, como no seguinte relato:

“Aumentou um pouco o caso de militares que nos procuram. SO que ainda tem
aquela questdo, ele tem medo. Ele também tem medo. Entdo ele acaba utilizando
0 servico da web que é andnimo e ele faz a denlncia de casa. Mas a gente, pelo
pouquinho de experiéncia, consegue pelo texto sacar que é de alguém que
entende do que estd falando, né? A gente analisando o tipo de dendncias,
provavelmente é de alguém que esta passando pelo problema, mas vem de
dentro” (Soldado Jodo).
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Tabela 04: Total de comunicagdes por tipo.

Denuncia Elogio Reclamacdo Solicitacdo Sugestdo Total

N 485 77 0 0 50 612
2014

% 79,2% 12,6% 0,0% 0,0% 8,2%  100,0%
2015 N 387 30 0 0 15 432

% 89,6% 6,9% 0,0% 0,0% 3,5% 100,0%
2016 N 430 25 0 0 18 473

% 90,9% 5,3% 0,0% 0,0% 3,8% 100,0%
2017 N 337 34 15 6 24 416

% 81,0% 8,2% 3,6% 1,4% 5,8% 100,0%

N 1639 166 15 6 107 1933
Total

% 84,8% 8,6% 0,8% 0,3% 55% 100,0%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

O fato de que as denlncias sdo o tipo de comunicacdo que possui 0 maior
fluxo na OUPPs ja fora sinalizado em outros momentos por nossos interlocutores.
Em certo sentido, tal dado ndo espanta, e esta de acordo com a finalidade dos
orgdos de controle. Ou seja, é compreensivel que servicos voltados para a
accountability recebam dendncias em maior nimero. Entretanto, o reduzido
namero de reclamac6es e solicitacdes deixa transparecer alguns indicios do tipo
de interacdo que a populacdo que acessa ao servico acredita poder realizar com a

policia.
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Como veremos mais adiante, na qualificagdo das denuncias recebidas, o

que emerge é o tipo de denuncias que a OUPPs acolhe.

Tabela 05: Tipo de comunicacdo por area da cidade .

Denuncia  Elogio Reclamacdo Solicitacdo Sugestdo Total

Centro e N 360 43 3 0 32 438
ZomaSul o gro0  9.8% 0.7% 00%  7.3% 100,0%
Grande N 410 48 0 1 17 476
Tijuca-
Méier % 86,1% 10,1% 0,0% 0,2% 3,6% 100,0%
Jacaré- N 279 32 2 0 27 340
Pavuna %  82,1% 9,4% 0,6% 0,0% 7.9%  100,0%

N 426 19 1 0 12 458
Zona Oeste

% 93,0% 4,1% 0,2% 0,0% 2,6% 100,0%

N 161 24 9 5 19 218
Outras areas

% 73,9% 11,0% 4,1% 2,3% 8,7% 100,0%

N 1636 166 15 6 107 1930
Total

% 84,8% 8,6% 0,8% 0,3% 55% 100,0%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”. mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Na Tabela 05 vemos que a categoria “Denincia” possui Sempre 0S maiores
p

fluxos entre as comunicacBes, seguida, com nudmeros mais modestos, por

“Elogio”. Também vemos que, dentre as areas de UPP, a “Zona Oeste” é a regido

que apresenta 0 maior fluxo de denuncias, e “Jacaré-Pavuna”, 0 menor.
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Grafico 06: Veiculo utilizado por area da cidade.

35,9%
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17,0%
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Nao-presencial Presencial
m Centro e Zona Sul m Grande Tijuca-Méier Jacaré-Pavuna
m Zona Oeste m Qutras areas

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”; mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

No Grafico 06, a énfase fica com “Outras areas”. Como temos visto até
aqui, ha fortes de indicios de que se trate de comunicacGes realizadas por

policiais.

Gréfico 07: Autoria do comunicante por area da cidade.

87.2% 874% 87.9% 93.4% 90,8%

12,6%
12,8% " 121% g 9,.2%
Identificado Na&o identificado
m Centro e Zona Sul m Grande Tijuca-Méier Jacaré-Pavuna
m Zona Oeste m Qutras &reas

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Nos Gréaficos 06 e 07, vé-se que “Outras areas” estd entre os maiores
percentuais, tanto de utilizacdo ndo presencial quanto de autoria ndo identificada
das dendncias. Acreditamos que este seja um ponto que mereca destaque, pois,
como percebemos até aqui, os altos percentuais que essa variavel comporta
parecem advir do publico interno da policia. Assim, apontamos como uma
questdo relevante a ser estudada futuramente a compreensdo das especificidades
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do carater eminentemente anénimo e nao presencial da OUPPS — caracteristicas,

frise-se, antiteses da aproximacao.

Tabela 06: Qualificacdo da denuncia.

N %
Crime contra a pessoa 94 53
Crime contra o patrimonio 93 5,2
Crimes relativos ao ordenamento e paz publica 339 19,1
Denuncia contra policiais 213 12,0
Denuncia de organizagdo criminosa 835 47,0
Outros 201 11,3
Total 1775 100,0
Né&o se aplica 158
Total 1933

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”. mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

A respeito da qualificacdo das denlncias, vemos que aquelas relativas a
“organizagdes criminosas” perfazem praticamente metade de todas as
comunicacgdes recebidas. Cabe salientar que dentre os crimes agrupados para
compor a categoria “Dentincia de organizagdo criminosa”, o trafico de drogas é o
de maior peso. Desagregando-o dos demais crimes da categoria, vé-se que é
responsavel por 36,5% das comunica¢des, enquanto o restante dos crimes da

categoria corresponde a 10,5%.

Gréfico 08: Qualificacdo da dendncia desagregada.

Dendncia de Outros
organizagéo 11%

criminosa

11%

Tréfico de drogas
37%
Denlncia contra
policiais
12%

Crimes relativos Crime contra a

ao ordenamento e Crime contra o pe;;oa
paz publica patrimdnio 0
19% £06

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).
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Além disso, também ¢ importante destacar a utilizagdo da “Ouvidoria das

UPPs” para comunicar crimes relativos ao ordenamento e paz publica (19,3%),

com proeminéncia de “Perturbacdo do sossego”, que possui de maneira

desagregada 17,7% do total de comunicacdes.

Tabela 07: Tipo de denlncia por area da cidade.

Crime Crime Cr.lmes Denlncia Dendncia de
relativos ao o
contra a contra o contra  organizacdo Outros  Total
R ordenamento e L .
pessoa patrimonio L policiais  criminosa
paz publica
Centro
e Zona 2,0% 3,0% 28,8% 12,1% 43,7% 10,4% 100,0%
Sul
Grande
Tijuca- 3,7% 4,4% 22,0% 10,0% 49,3% 10,6% 100,0%
Méier
Jacare- g 19, 8,4% 13.3% 18,2% 300%  13.0% 100,0%
Pavuna
Zona 0 0, 0, 0 0, 0, 0,
Oeste 4,1% 3,2% 14,3% 10,5% 59,3% 8,6% 100,0%
?r‘égsas 13,8% 10,7% 13,3% 10,2% 337%  18,4% 100,0%
Total 5,3% 5,2% 19,1% 12,0% 47,0% 11,3% 100,0%

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”. mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Destacamos da Tabela 07 trés pontos: 1) os “Crimes relativos ao

ordenamento e paz publica” tém maior porcentagem nas UPPs do “Centro e Zona

Sul” — compreensivel, uma vez que o Centro e, sobretudo, a Zona Sul da cidade,

sdo regibes historica e tradicionalmente mais assistidas pelo ordenamento publico;

2) a regido “Jacaré-Pavuna” apresenta a maior porcentagem de “Dendncia contra

policiais” — dado que também é compreensivel, pois, como vimos, a regido em

questdo é a mais violenta da cidade, neste sentido, uma atuacdo mais violenta da

policia também € bastante plausivel; e 3) a regido da “Zona Oeste” apresenta a

maior porcentagem de “Dentincia de organizagdo criminosa” — questdo que, como

notamos anteriormente, ndo pode ser compreendida tdo facilmente, e que enseja

um estudo futuro de cultura politica.
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N %
Tréafico de Drogas 648 36,5
Perturbacdo do Sossego 314 17,7
Falta de Policiamento 76 4.3
Roubo e/ou Furto 75 4,2
Mau atendimento e comportamento de PMs 71 4
Quadrilha / Bando 71 4
Outros 67 3,8
Outros crimes 453 25,5
Total 1775 100
Né&o se aplica 158
Total 1933

Fonte: Base de dados da “Ouvidoria das UPPs”: mai./2014 a dez./2017 (43 meses).

Para concluir, h4 de se observar primeiramente que fazer qualquer

afirmacdo mais contundente sobre as dindmicas criminais das UPPs seria

precipitado. Acreditamos que o presente estudo estatistico fala mais sobre a

OUPPs em si, e sobre as representacdes daqueles que a utilizam. Em resumo, a

partir dos dados, podemos dizer que a Ouvidoria recebe basicamente dendncias

sobre “Trafico de drogas”, mas que problemas como “Perturbagdo do S0ssego” e

questdes relativas ao desempenho policial também aparecem. Contudo, o peso das

denuncias envolvendo policiais € bem pequeno. Além disso, 0 servi¢o tem sido

cada vez mais utilizado por policiais.
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5.
Conclusao

O presente trabalho foi desenvolvido com vistas a compreender o
funcionamento e as representacdes acerca da “Ouvidoria das UPPs”, 6rgdo criado
no ano de 2014 no programa das Unidades de Policia Pacificadora, para receber
denuncias, sugestdes, elogios e reclamacdes sobre o trabalho policial.

Administrada completamente pela Policia Militar, a OUPPs foi criada para
atender a duas ambicGes. Em primeiro lugar, estabelecer-se como um canal
privilegiado de comunicacdo e interagdo entre moradores das favelas
“pacificadas” ¢ 0s agentes da lei e, em segundo lugar, atribuir maior legitimidade

ao trabalho desenvolvido pela policia nas comunidades atendidas pelas UPPs.

Diante disto, para compreender os desafios impostos a esse novo 0rgéo,
precisavamos conhecer melhor dois paradigmas com 0s quais as instituicdes
democraticas tém de lidar — participacdo e accountability. Em outras palavras,
saber mais sobre como se da o processo de abertura de espacos para participagdo
dos cidaddos na construcao de politicas de seguranca publica e como o0s agentes
publicos das forcas de seguranca sdo responsabilizados ou responsabilizaveis

pelos atos praticados (ou ndo praticados) na execug¢do do mandato que possuem.

Neste sentido, no primeiro capitulo houve esforco para demonstrar quais
dificuldades foram e tém sido vivenciadas pela Policia Militar do Estado do Rio
de Janeiro, na implementacdo de projetos inspirados no policiamento comunitario
— modalidade surgida em paises como Estados Unidos, Canadéa e Japéo, na década
de 1970, que preconizava basicamente a descentraliza¢do das cadeias de comando
da policia, o envolvimento dos cidaddos no mapeamento de crises da comunidade

e a utilizagdo da metodologia de “resolucdo de problemas”.

Vimos que o policiamento comunitario chegou em meados da década de
1980 ao Brasil, através da PMERJ, e que, desde entdo, diversas tentativas de
viabilizar essa modalidade de policiamento foram postas em pratica. Com a
analise dessas experiéncias, foi possivel descobrir que nunca houve, entretanto,
grandes modificagdes estruturais nas relagdes entre policia e sociedade e que,

préxima a ideia de policiamento comunitario caminhou, na maioria das vezes,
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certa preocupagdo com a mudanca da imagem da corporacdo — tida,
historicamente, como truculenta e arbitraria, sobretudo, nos territorios de favela.
Assim, mesmo que algumas das experiéncias postas em marcha tenham logrado
bons resultados, como nos periodos iniciais tanto dos GPAE quanto das UPPs, a
partir das quais se registrou consideravel reducéo nos indices de criminalidade
violenta, um variado conjunto de dificuldades, como a inconstancia nas diretrizes
das politicas de seguranga publica, o poderio bélico do narcotrafico e o “ethos
guerreiro” — predisposicdo para o confronto e para a atividade reativa da policia —
tem se apresentado como empecilhos para o estabelecimento de préticas policiais

que valorizem a participagéo.

No segundo capitulo, abordamos algumas das dificuldades encontradas
para a adocdo de instrumentos voltados para a accountability — que basicamente é
a ideia de que toda pessoa que possui um poder (ou mandato) tem de responder e
ser responsabilizado por suas a¢des, como no caso da criacdo das Ouvidorias de
Policia, que partilhavam da expectativa de que a participacdo de entes externos
nas atividades de controle poderia conferir isencdo e credibilidade as
investigacOes levadas adiante pelas instancias de controle interno. Desse modo se
constituem nas principais atividades desses 6rgdos: 1) o recebimento de queixas
dos cidaddos contra abusos cometidos por policiais; 2) o encaminhamento das
denuncias para instancias de controle interno; 3) a realizacdo de recomendagdes
em vistas da melhoria do trabalho policial; e 4) a apresentacdo das atividades de

controle da policia por meio de relatérios publicos.

No Brasil, essa modalidade de controle externo da atividade policial
nasceu na década de 1990, a partir da fraca atuacdo do Ministério Publico — érgdo
responsavel, até entdo, exclusivamente, por tal fun¢do. Contudo, como buscamos
demonstrar, o cenario das Ouvidorias no Brasil ndo € dos melhores, e problemas
como a falta de autonomia financeira, a baixa capacidade para a producdo de
estatisticas e relatorios, que muitas vezes também nédo tém divulgacao publica, e a
absoluta dependéncia dos 6rgdos de controle interno da policia indicam que a
accountability e a participacdo tém encontrado sérias dificuldades para se

estabelecer no pais.
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No terceiro capitulo, por meio da analise do funcionamento da “Ouvidoria
das UPPs” e das percepgdes compartilhadas pelos operadores do servigo, poder-
se-ia dizer, de forma apressada, que a expectativa inicial de que o Orgao se
tornasse um canal privilegiado de comunicacdo entre a populacdo das favelas

“pacificadas” e a policia pareceria ter sido atingida.

Contudo, como nossa intencdo foi a de enriquecer o debate sobre as
Ouvidorias de Policia no Brasil, coube-nos a tarefa de tecer analises criticas
acerca das fraquezas da OUPPs e das dificuldades impostas a mesma. Assim, em
nossa conclusdo, destacamos duas consideragdes. A primeira, que versa sobre as
caracteristicas da participacdo, e a segunda, que aborda entraves para a

concretizacao da accountability.

Problematizamos, no que tange a participagdo, que a “Ouvidoria das
UPPs” tem sido, por um lado, utilizada macigamente em denuncias sobre o trafico
de drogas e, por outro, que as denuncias de méa conduta policial sdo reduzidas. Se,
na percepc¢do dos policiais, 0 grande numero de dendncias de trafico se explicaria
por se constituir como uma problemética obrigatéria na vida dos moradores de
favela do Rio de Janeiro, acreditamos que os baixos indices de denlncia contra
policiais pudessem ser um indicativo de que, diante da possibilidade do
corporativismo policial, as pessoas moradoras dessas areas possivelmente nédo

levassem a OUPPs, composta somente por policiais, dendncias contra a policia.

Outra questdo que nos intrigou foi o indicativo de que a Ouvidoria, no
ultimo ano teria passado a ser bastante utilizada por policiais, 0 que nos levou a
elucubrar se isso significaria uma falta de canais internos e confiaveis para que 0s
policiais expressassem suas angustias. Questdo em aberto, e que acreditamos que
mereceria ser aprofundada em outra oportunidade, ficando aqui como sugestdo

para pesquisas futuras.

Por dltimo, e ndo menos importante, cabe mencionar o fato de que as
dendncias na OUPPs passaram, com o0 tempo, a ser realizadas macicamente de
modo nédo presencial e de forma an6nima. Situagdo que, em nossa perspectiva,

relativiza a ideia de que o servigo possa ser compreendido como canal de
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aproximagdo com a populagdo. Pois, se assim for, de que tipo de aproximagao

estamos falando, “cara palida™?

Por fim, no que diz respeito as dificuldades para a realizacdo de
accountability, sinalizamos o fato de que a “Ouvidoria das UPPs” ndo divulga
publicamente seus relatérios de atividade, tendo tais documentos somente
socializacdo interna na policia. Assim, na percepcdo dos operadores, a Ouvidoria
funcionaria tdo somente como um servico de escuta e encaminhamento de
demandas, o que, por um lado, é de fato seu papel, entretanto, restringi-la a isso é

minimizar por demasiado suas potencialidades.

Compreende-se entdo, que o papel de “disque-dentuncia” assumido pela
“Ouvidoria das UPPs” — que ndo tem nada a ver com accountability, diga-se — é
influenciado por uma série de fatores. Poderiamos enumerar: 1) corporativismo —
responsavel, provavelmente, pelo reduzido nimero de denlncias de ma conduta
policial que chegam ao 6rgédo; 2) criminosos organizados fortemente armados e
hostis as forgas policiais; e 3) imagem negativa que os instrumentos de controle
da atividade policial cativam dentro da policia — como o “lugar de dedo duro”.
Além disso, deve-se dizer que parte da literatura recente (MIRANDA, 2009;
LIMA, 2013; NASCIMENTO, 2016) tem demonstrado que a Idgica que rege a
seguranca publica no Brasil é balizada pela ideia de “puni¢do” — achar culpados,

bodes expiatodrios, etc. — e ndo “responsabiliza¢do”/accountability.

De toda sorte, se deve reconhecer que a tentativa da Policia Militar de criar
um Orgdo para a promogdo de accountability por conta prépria é um avango.
Conhecemos em nossa pesquisa 6timos profissionais e que, seguramente,
buscavam realizar o melhor trabalho possivel. Contudo, deve-se dizer que, stricto
sensu, a “Ouvidoria das UPPs” ndo tem funcionado como ouvidoria. Assim, com
a expectativa de que possamos tirar licdes de nossas experiéncias, acreditamos na
importancia de se chamar a responsabilidade outras instituicdes que tém papel
fundamental nos assuntos que abordamos, tais como discutir a atuagdo dos 6rgédos
de controle interno e do Ministério Publico no controle da atividade policial. Nas

democracias, as policias ndo deram, e nem dardo conta sozinhas desse problema.
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