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Resumo: O presente artigo trata das caracteristicas especificamente organizacionais,
associadas a diferentes modelos de organizagdes policiais. Diz respeito, portanto, nao
apenas a estratégias de policiamento rotineiro, mas, sobretudo a arranjos organizacionais
estruturais, onde as estratégias diversas se manifestam. Essas discussdes procuram permitir
o conhecimento das implicacdes do processo de mudanca do modelo convencional,
profissional-burocrdtico de policiamento, para o modelo de policiamento comunitdrio.
Procuraremos mostrar como os principais elementos de mudanca estdo associados a
distribuicdo do poder organizacional, bem como das defini¢coes de atividades e missoes
das organizacodes. Para tanto, faremos uso da pesquisa Estudo da Estratégia Organizacional
de Policiamento Comunitdrio nas Cidades de Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Vitoria, do
Concurso Nacional de Pesquisa Aplicada em Justica Criminal e Seguranca Publica da
Secretaria Nacional de Seguranga Publica, Ministério da Justica. No modelo comunitdrio,
o estreitamento da relacao entre organizagao e ambiente externo pode gerar importantes
alteracoes nos fatores determinantes de distribuicao de poder, definicio de missiao e
atividades. Entre eles, menciona-se o nivel de limitacdo de tomada de decisdo, o controle
das fontes de incerteza - ambiente externo e distribuicdao de informacodes - além de
alteragdes na natureza da tarefa desempenhada pelo ator organizacional.
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INTRODUCAO

No contexto atual das sociedades democrdticas tém sido freqiientes as pressoes
sobre as organizagoes policiais para que alterem sua estrutura convencional, fortemente
burocratizada. As razoes para esse tipo de demanda costumam apoiar-se em uma
dupla justificativa. Por um lado, na desconfianga sobre sua eficdcia no combate a
criminalidade; de acordo com esta critica, as estratégias tradicionais de policiamento
nao tém sido capazes de alcancar a complexidade dos problemas diante dos quais se
encontra. Ou seja, a descrenca na eficdcia organizacional, no caso das institui¢oes
de policia estd associada principalmente a evolucao dos numeros de ocorréncias
criminais, fendmeno amplamente divulgado pelos meios de comunicagao e percebidos
pelas populagdes brasileiras.

Outro motivador para altera¢gdes no arranjo organizacional da policia estd na
crescente perda de legitimidade do formato autoritdrio destas organizagoes frente as
demandas de expansao do sistema democratico representativo para todas as esferas
institucionais, nas sociedades liberais contemporaneas. O que se exige na arena social é
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uma maior aproximacao entre as institui¢coes publicas de seguranga - particularmente
a policia - e os mais diferentes estratos sociais, capazes de deliberar sobre seus
préprios interesses. Esse tipo de demanda sobre as organizagoes policiais acaba por
gerar descrengas quanto a sua capacidade de satisfazer expectativas sociais.

O nivel de confianga das populagdes nas organizagdes policiais costuma ser
aferido, entre outros indicadores, a partir da proporcao de delitos ndo reportados a
estas organizacoes. Trata-se da chamada cifra negra, fendmeno amplamente conhecido
por estudiosos das questdes de seguranga. O numero de eventos violentos nao
denunciados é normalmente explicado pela ineficiéncia da policia em solucionar casos
ou recuperar objetos, pela violéncia policial ou pela ocorréncia de crimes sexuais ou
violéncia doméstica. ExplicacOes desta natureza baseiam-se na hipdtese da relagao
custo-beneficio, em que o valor da perda bem como a percep¢ao de risco em se acionar
a policia aparecem como fatores determinantes. No entanto, sabe-se que a decisao
de se acionar ou nao a policia é permeada por questoes que podem dizer respeito
a diferentes niveis de tomada de decisao. Aqui, o tipo de configuracao social, como
maiores ou menores niveis de coesdo, pode constituir importante fator explicativo.
Assim, a decisao sobre o acionamento da policia relaciona-se nao apenas as relagoes
custo-beneficio, mas também aos atributos contextuais que fornecem determinada
relagdo custo-beneficio, bem como as normas sociais e os niveis de coesao social. Trata-
se dos atributos sociais que afetam a tomada de decisao. Ainda assim, o significativo
nimero de eventos criminosos nao reportados é tradicionalmente utilizado como
argumento para perda de legitimidade das instituicdes policiais.

Diante desse panorama, o modelo de policiamento comunitdrio tem aparecido
como aquele capaz de reverter o quadro de desprestigio social e politico das organizagoes
policiais. A publicisacao desse modelo tem levado as autoridades policiais a tentarem
de forma simplista e, muitas vezes, acritica, a implementa-lo sem qualquer estratégia
de mudanga estrutural das velhas organizagoes policiais.

O presente artigo procura discutir as implica¢des, de natureza organizacional, do
processo de mudanca do modelo convencional, profissional-burocrético de policiamento,
para o modelo, hoje tao difundido, de policiamento comunitdrio. Em outras palavras,
trata-se de demonstrar que a transicao de uma estratégia organizacional para outra implica
mudangas significativas na estrutura e cardter da organizagao, com altos custos para sua
estabilidade. Para tanto, fard uso de estudos de caso realizados junto as organizacoes
policiais militares de Belo Horizonte, Vitéria e Rio de Janeiro. Seu objetivo é, portanto,
criar condicoes para que sejam discutidas orientagdes para a implementacao de tais
mudangas no contexto policial, ao delinear, com o auxilio da teoria das organizagoes,
quais as alteragoes relacionadas ao processo, do ponto de vista organizacional.

A POLICIA COMO ORGANIZACAO

Em primeiro lugar, é indispensavel definir a organizagao policial como um sistema
formal e burocratico, sujeito a andlise organizacional. Por organizacao entende-se “um
instrumento técnico para a mobilizacao das energias humanas, visando uma finalidade
ja estabelecida.” (SELzZNICK, 1972, P. 05)

Ou seja, trata-se de um instrumento racional para a execucao de um servigo.
Perrow (1976) entende organizagao de modo similar, introduzindo, ainda em
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seu processo de definicao, os elementos relativos a tarefa, ambiente, etc. Para ele
“(...) as organizacoes sao criadas para produzir alguma coisa (...) Neste processo,
as organizagoes utilizam energia humana e nao humana para transformar “matéria
prima” em um produto desejavel. (...) (PERROW, 1976, p. 74)

Segundo ele, uma organizacao formal implica também a especializacao e a
divisao do trabalho para a execu¢ao do produto, além de formas de resolucao para a
neutralizacao ou relagdao com o ambiente no qual se situa, jd que “O ideal, do ponto
de vista da producao eficiente é que as organiza¢des contem com um ambiente estavel
e que seu pessoal nao seja influenciado por fatores alheios a organizagao.” (PERROW,
1976, p. 75)

Entretanto, como as influéncias ambientais ndao podem ser neutralizadas de
maneira definitiva, as organizacoes desenvolvem normas e regulamentos que nao se
relacionam diretamente com o processo produtivo em si. Em suma, as organizacoes
formais ou burocréticas implicam, em alguma medida, a especializagao, controle das
influéncias exercidas por um ambiente, nem sempre estavel e previsivel. A atuagao
policial é afetada por aspectos cognitivos e comportamentais que se desenvolvem
devido as especificidades do oficio, relacionado a fortes pressoes externas. Os policiais
estao envolvidos com um trabalho em relacao ao qual existem muitas expectativas
e cobrancas por parte da sociedade, ao mesmo tempo em que devem lidar com um
processo de estigmatizacao que lhes é imposto por essa mesma sociedade. Por esse
ponto de vista relacional, fica claro que ser policial ndao é uma experiéncia que possa
deixar de marcar profundamente a histéria de vida de um individuo. Trata-se de um
profissional que tem que se expor as mais diversas situagoes de conflito. Seja com
criminosos, ou mesmo com nao-criminosos que, por exemplo, se sentem ofendidos em
seus direitos por ocasido de uma “batida” ou “blitz” policial, entre outras situagoes.

A obra de Max Weber representa contribuicao fundamental para a teoria das
organizagoes, uma vez que trata a questao da burocracia como um problema tipicamente
socioldgico, possibilitando que as organizagdes sejam vistas como um fendémeno cuja
natureza ¢ eminentemente social. Para Weber, o desenvolvimento burocrdtico no
contexto dos estados modernos deveu-se ao crescente processo de racionalizacao que
ai se deu. Em outras palavras, a racionalidade da vida moderna acabou por engendrar
um significativo impulso em direcao a burocratizagao nas mais diversas esferas da
vida social. O desenvolvimento da burocracia, assim, apdia-se em sua superioridade
técnica, maior capacidade de continuidade, unidade, reducao de atrito e diminuicao de
custos, no contexto de uma estrutura especializada, profissional e, portanto, impessoal.
Por isso identifica-se internamente nas organizagdes policiais uma hierarquia rigida,
com ampla ritualizacdo de comportamentos no nivel das relagdes interpessoais entre
seus agentes, além de um treinamento padronizado voltado para um grande numero
de regras formais, relacionadas de forma legal e doutrindria as suas atividades-fim.

A busca de legitimacao por parte da organizagao leva a ostentacao de certas
praticas rituais, ndo necessariamente ligadas a uma légica instrumental, que reforcam
mitos compartilhados por sua clientela, individuos ostentam performances que, do
ponto de vista dos espectadores (superiores, colegas), ddo supostamente a impressao
de eficiéncia profissional. Isso é diferente de afirmar que a cultura organizacional® seja

5 A dimensao da cultura refere-se aos valores, crencas e atitudes dentro do contexto ocupacional e
organizacional de policia. O conceito de cultura policial vem sendo citado constantemente na literatura
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totalmente manipuldvel. Ou seja, a cultura organizacional é fator estruturante da vida
social dentro da organizagao, ao servir, por um lado, como artificio facilitador das
acgoes dos atores, mas por outro também como fator limitador dessas mesmas agoes.

Cabe também citar o modelo neo-weberiano (MARCH & OLSEN, 1989 e 1995,
PERROW, 1979) para analise das organizagoes complexas. De acordo com esse modelo,
os fendmenos micro-socioldgicos que ocorrem dentro das organizagoes tornam-se objetos
de interesse em si préprios. A propria cultura organizacional nao é uma caracteristica
estrutural ou sistémica que age sobre os individuos. Os mesmos acabam por reproduzi-la
ou modificd-la em contextos que buscam a realizacao de seus interesses, reconhecimento,
imagens de competéncia para manutencao de seus papéis formais, etc.

Segundo Prates, essa vertente neo-weberiana busca justamente certo resgate
do sujeito dentro da organizacao:

“A énfase recai sobre dimensdes cognitivas dos atores e, conseqilientemente,
nos cursos de acao desses atores. A estrutura organizacional é vista como um
complexo de programas de acdo relacionados que se realizam, indistintamente,
no ambito formal e informal da organizacdo. Esta teoria destrdi, portanto, a
dicotomia, tao reverenciada na teoria socioldgica convencional, da estrutura
formal/informal no interior das organizagoes. A relacdo organiza¢ao-ambiente
é vista a luz do conceito de absor¢do de incertezas, de acordo com o qual,
pessoas e organizagoes utilizam mapas cognitivos, apreendidos e elaborados,
para interpretar o ambiente no qual atuam.” (PRATES, 2000 b: 134)

Ainda, as organizagoes se institucionalizam. Apesar de se constituirem a partir
do modelo administrativo racional (com vistas a articulacao de meios e fins da maneira
mais econdmica) tém, num segundo momento, suas normas, regras e sentimentos de
solidariedade consolidados sob a forma de uma instituicao social. Esses elementos
informais passam ater vida propria, o que consubstancia o processo deinstitucionalizacao
(SELZNICK, 1972, PAIXAO, 1997). Desse modo, os efeitos nio racionais da a¢do social

sao incorporados a organizacao, o que sugere que a interacao informal, no ambito
organizacional, possibilita o surgimento de focos préprios de identidade.

“0O conceito de instituicdao sustentado por essa perspectiva tedrica poe em
evidéncia as realidades de natureza simbdlica que legitimam e viabilizam os
arranjos e regras de comportamento organizacional, que dao sentido de ordem
as atividades cotidianas dos seus membros.” (PRATES, 2000 b: 139)

Portanto, a policia pode ser compreendida como uma forma de acdo coletiva
organizada em torno da missao de produzir seguranc¢a por meio de uma dupla funcao:
por um lado, a aplicacao da lei, e por outro, a manutencao da ordem. Para a consecuc¢ao
de sua finalidade, ela apresenta determinada divisao de tarefas, estrutura hierarquica,
caréater de profissionalizacao, estabelecimento de normas, enfim, aspectos a partir dos
quais se pode definir policia como uma organizacao formal. Mas, ao mesmo tempo,

recente sobre organizagdes policiais, uma vez que a ado¢ao do modelo de policiamento comunitdrio
em vdrias partes do mundo tem levantado certa discussao sobre a “necessidade” de mudangas na
cultura tradicional das policias (BAYLEY & SKOLNICK, 2002, COSTA & MEDEIROS, 2003, GOLDSTEIN,
2000, MOORE, 2000, SAPORI & SOUZA, 2001).
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ela tem uma cultura organizacional, que afeta e da sentido ao modo como a policia
pensa e trabalha, e uma identidade que a definem como instituicao social. O presente
artigo baseia sua interpretacao na definicao de policia vista como organizacao formal
e como instituicao social, sujeita aos conceitos tipicamente organizacionais.

AS MUDANCAS ORGANIZACIONAIS

De acordo com a teoria das organizagdes, mudancas organizacionais sao
advindas tanto de fatores internos a organizacao, quanto daqueles externos a ela.
No que diz respeito aos fatores internos, o efeito estrutural da agdo social pode
produzir consequéncias nao desejdveis pela organizacao (MERTON, 1965). Estes
efeitos constituem, potencialmente, importante fonte de energia para a mudanga
organizacional, uma vez que, as organiza¢oes burocrdticas, como mostrou Merton,
tendem a priorizacao dos métodos de operacao que geram previsibilidade e controle,
em detrimento de suas finalidade. Esta transformacao de meios em fins, denominada
por Merton ritualismo, constitui fonte de demandas por mudangas.

Um estudo de Reiss enfatiza que no decorrer do século passado as organizacoes
policiais foram pressionadas a se adaptarem as mudangcas de tecnologia, as mudancas
no crescimento e composi¢ao da populacao das cidades e na organizagao social e politica
de governos (REISS, 2003). Dessa forma, o patrulheiro foi substituido por policiais em
unidades especializadas. Reformadores tentaram neutralizar o apadrinhamento politico
sobre a policia e controlar a protecao policial aos criminosos e atividades criminosas
organizadas, com isso tomou-se duas linhas principais: primeiro, transformou-se a
burocracia quase militar das organiza¢des policiais em uma burocracia legalista e
tecnocrdtica, cujos membros estdo comprometidos com uma comunidade profissional
cujas formas de subordinacdo e trabalho os colocam a parte da comunidade que
policiam. O segundo passo, resultante de intervengoes tecnolégicas, realizada algum
tempo depois, foi centralizar territorialmente o policiamento. Como parte desse
processo, o patrulhamento a pé foi substituido pelo motorizado.

Essas mudangas caracterizaram claramente um policiamento profissionalizado
que contrasta com o policiamento exercido no inicio do século XX em bairros e
comunidades locais das grandes cidades. Nesse modelo mais antigo de policia, o
oficial da ronda servia para prevenir ocorréncias, buscar e dar respostas a crimes e
disputas civis ocorridos em seu turno. O carro de patrulha, o telefone e o rddio para
intercomunicacao mudaram tudo isso, criando uma estratégia reativa de patrulhamento
policial, do tipo “prestacoes de servico”. Talvez o maior impacto da tecnologia tenha
sido solidificar a centralizacdo burocratica do comando e do controle. A separacao
entre o trabalho dos policiais e as comunidades por eles policiadas foi completa em
termos organizacionais. Segundo Bretas a policia é um excelente exemplo de um 6rgao
publico moderno:

“As concepgoes de engenharia social, formuladas pelo pensamento cientifico
que dominou o séc. XIX, obtiveram pleno éxito ao dividir o estado em duas
partes: uma, politica, sujeita a controvérsia partiddria, representando ‘o Estado’;
e outra, administrativa, independente da politica partidaria, concebida tanto
quanto possivel como ‘natural’ - vale dizer, administrada da tnica maneira
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racional possivel - e invisivel. Dai emergiu a percepcao de que as relagoes
entre a policia e o publico eram, ou deveriam ser, um ndo-assunto, uma parte
imutdvel do mecanismo racional da administracao” (BRETAS, 1997: 10).

Porém, é muito importante destacar que os implementadores desse novo modelo
de policiamento nao calcularam que os custos poderiam vir a superar os ganhos
oriundos das mudangas. Ficou claro que o volume dos chamados crescia mais do que
os recursos dos departamentos para lidar com eles, especialmente em momentos de
grande demanda. Uma das tentativas de solu¢ao do problema foi construir modelos
de decisao, que estabeleciam prioridades de atendimento pelo tipo de chamada. Mas,
jd nos anos 90, o modelo mostrou claramente inadequado as demandas da sociedade
civil (BEATO, 2001 e 2002).

Goldstein (1977) afirma que o tipo de policiamento profissional-burocratico volta-
se mais enfaticamente para procedimentos destinados a diminuir o tempo de respostas
as chamadas - meios - do que para a detec¢ao dos problemas com os quais a policia se
defronta - fins. Quanto as demandas exdgenas, o modelo de policiamento comunitdrio
pode ser visto como forma de adaptagdo da organizagao policial, no sentido de manté-la
compativel com o ambiente das sociedades liberal-democraticas contemporaneas.

No Brasil, a policia responsadvel pelas atividades ostensivas é dotada de uma
hierarquia verticalizada, centralizada, com forte coordenagao das atividades individuais.
No entanto, desde a constituicao de 1988, que confere suporte juridico para o envolvimento
das comunidades na producdo de seguranga, ao estabelecer o principio segundo o qual a
seguranca é responsabilidade de todos (artigo 144), iniciativas em torno da participagao
da sociedade no trabalho preventivo foram surgindo. Tais iniciativas, contudo, deram-se
de modo incipiente, com pouca énfase sobre a doutrina do policiamento comunitario e
sem implicar alteracoes mais profundas, do ponto de vista organizacional, ou seja, tidas
como uma abstragao, sem a articulagdo de érgaos especificos.

As dificuldades em torno da implementagdao dessa estratégia de policiamento
partem tanto da estrutura da comunidade, quanto da prépria organizagao policial.
Trata-se da inexisténcia de indicadores de desempenho compativeis com atividades
proativas, da falta de cultura participativa nas comunidades e preventiva nas policias, do
desconhecimento acerca dos elementos dessa estratégia de policiamento, dependéncia
do policiamento comunitdrio as associacoes de bairro, rodizio de policiais, entre outros
aspectos. (SOUZA, 1999)

CARACTERISTICAS ORGANIZACIONAIS DO POLICIAMENTO TRADICIONAL

Do ponto de vista organizacional mais geral, o modelo tradicional de policiamento
caracteriza-se por uma forte centralizagao burocrdtica, pelo estabelecimento de regras
para a coordenacao das a¢gdes dos membros organizacionais, pela aplicacao de técnicas
pré-estabelecidas de modo a obter a diminuicdao das incertezas no desenvolvimento
das atividades cotidianas e por um circuito de informagoes hierarquico - vertical - e
centralizado.

Segundo Perrow (1976), uma organizacao pode inicialmente ser entendida a partir
de dois fatores especificos: o grau de variabilidade da matéria a ser transformada ou o
grau de variabilidade implicada em sua missao e o grau de incerteza em procedimentos
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que articulam causa e efeito no processo de trabalho. O conceito de tecnologia constitui,
portanto, a articulacao desses dois fatores em diferentes combinagoes.

O modelo burocratico, tal qual preconizado pelo tipo ideal de Weber, pode ser
entendido como uma forma de conjugacao de um baixo grau de variabilidade e de
incerteza na medida em que, idealmente, procura estabelecer a rotina como base de sua
consecucao de tarefas. Em consondncia com esse modelo, o policiamento profissional
ird caracterizar-se pela exclusividade da operacao em torno do cumprimento das leis
penais, segundo procedimentos padronizados (CERQUEIRA, 1999).

A funcao policial, no contexto desse arranjo tecnolégico, é fortemente limitada
pela exclusividade sobre o controle da criminalidade e prisao de delinquentes e
criminosos. A missao organizacional no contexto profissional de policiamento, assim,
ndo é analiticamente problematizdvel, uma vez que fortemente vinculada a fatores
estritamente relativos ao controle do crime. De acordo com este modelo de policia:

Todas as atividades que eram solicitadas a policia pela comunidade que nao
fossem restritas ao cumprimento das leis penais eram consideradas pelos
policiais como trabalho de assisténcia social e inadequadas para a policia.
(CERQUEIRA, 1999, p. 06)

Isso nao significa afirmar que as atividades desenvolvidas pela policia, do ponto de
vista empirico, restrinjam-se a execu¢do da lei penal - law enforcement —, desprezando
qualquer atividade relativa a manuten¢ao da ordem - keeping the peace -° Sabe-se
que grande parte do trabalho policial é dedicado a atividades que nao se relacionam
diretamente com crimes, sobretudo crimes violentos. No entanto, do ponto de vista
analitico, a énfase formal desse modelo de policiamento mantém as conceitualizacoes
acerca de sua missao organizacional sob as limita¢cdes implicadas na burocracia. Assim,
a missao do modelo tradicional é preconizada a partir fundamentalmente da aplicacao
da lei. No contexto dessa missao policial, a eficdcia técnica adquire centralidade, dai
sua exclusividade para a consecucao da missao, devendo a comunidade, leiga, manter-
se afastada dos assuntos relativos a policia.

Deste modo, a missao da policia, no contexto tradicional, é delineada de modo
a diminuir a variabilidade da natureza da atividade policial: a organizacao diminui as
incertezas com as quais se depara por meio da limitacdo conceitual de sua missao em
torno da aplicacao da lei. Se a aplicacao da lei e o controle da criminalidade constituem
o0 objeto central da missao da policia tradicional, a padronizacao dos fatores relativos
a atividade policial também adquire centralidade. Ora, o segundo elemento, de acordo
com Perrow (1976), relativo a tecnologia de uma organizagao, refere-se ao grau de
incerteza nos procedimentos que articulam causa e efeito. Nessa medida, o modelo
tradicional de policiamento representa esforcos relativos ndo apenas a missao ou ao
objeto da organizacao, mas também no que diz respeito a consecucao das atividades
dos policiais.

Com a missao organizacional sendo definida com base na aplicacao da lei, a
policia tradicional burocrdtica enfatizard os aspectos mais rotineiros da atividade

6 Apesar do fato de grande parte das operagdes policiais rotineiras destinarem-se a manutengao da
ordem e a assisténcia a populagao, a policia constantemente reivindica o deslocamento destas acoes para
outros servicos pubicos, enfatizando o uso exclusivo de seus recursos no controle da criminalidade.
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policial. Assim, os resultados do policiamento sao medidos pelo nimero de prisdes
efetuadas e ocorréncias registradas. Ou seja, esse modelo de policiamento tem como
medida de eficiéncia os resultados relativos a atividades reativas e nao proativas,
cerne do modelo comunitdrio. O problema aqui, segundo os defensores das estratégias
comunitdrias, é que esse tipo de medicao da atividade tende a destacar o que for mais
visivel em sua consecucdo, quando o trabalho policial de manutencao da ordem e de
prevencado de ocorréncias refere-se a atividades nado mensurdveis desta maneira.

De todo modo, o trabalho policial no contexto do modelo tradicional pode ser visto
como uma alternativa de diminuicdo das incertezas, dado seu recorte. A atividade é
definida, assim, com base, por um lado, na delimitacao do seu objeto e, por outro lado,
no grau de atuacao dos agentes de linha. No que diz respeito a delimitagcao do objeto, a
reducao das incertezas é alcancgada através da padronizacao. Ao policial cabe o emprego
de determinadas taticas de combate ao crime, tdticas estas que se destinam nao apenas a
atender as demandas externas, mas também a estabelecer o controle interno dos policiais,
dada sua predeterminacgao e seu alto grau de padronizacao. Essas taticas referem-se a
atuacao do policial sobre as oportunidades para o cometimento de delitos, ou os riscos,
numa perspectiva preventiva que nao encontra respaldo nas préticas cotidianas. Se a
consideracao dos riscos como elemento direcionador da atividade policial implicaria
maior padronizacdo dessa atividade, a énfase sobre 0s aspectos repressivos - e reativos
- significa uma acentuagao maior ainda desta padronizagao.

Outro aspecto caracteristico da atuagao policial do modelo tradicional refere-se
as atividades engendradas pelo agente de linha. De acordo com o modelo tecnolégico,
a limitacao da tomada de decisao por parte desses atores organizacionais também
constitui importante mecanismo de reducao de incerteza, dado que os vdrios papéis
desempenhados pelas pessoas, fora da organizagao, afetam de muitas formas a
consecucao das tarefas dentro dela. O estabelecimento de bases previsiveis e de rotina
pode se dar, assim, por meio da jd destacada padronizacao das atividades policiais e
das limita¢oes ao uso do discernimento pessoal. A existéncia de um sistema burocratico
centralizador, desta forma, cumpre o papel de coordenar as tarefas policiais. Nesse
contexto, a impessoalidade na consecucdo das atividades é caracteristicamente
importante, distanciando o policial dos membros das comunidades.

Como conclusao inicial, pode-se agora localizar, analiticamente, o modelo
tradicional de policiamento dentro de um continuum que parte de um alto grau
de burocratizagao em direcao a modelos menos burocraticos. Toda organizagao é
burocrdtica em algum grau. O que caracteriza o modelo tradicional do ponto de vista
tecnoldgico - principalmente se colocado em oposigao as estratégias comunitdrias - é
sua proximidade a niveis mais elevados de burocratizacao, niveis estes advindos da
padronizacao da missao e das atividades.

Uma organizacao pode ser entendida, também, a partir das maneiras com que a
autoridade e o poder sao distribuidos em seu contexto. Um dos focos de poder em uma
organizacao encontra-se no controle de suas fontes de incerteza, fontes que se situam,
principalmente, nas relagdes que a organizacao mantém com seu ambiente externo
(CROZIER, 1969). Dessa maneira, o ambiente é tido como um limitador da racionalidade
burocrdtica, devendo por isso, ser neutralizado, em contextos mais burocréticos.

O movimento de reforma, ao dar inicio ao modelo tradicional de policiamento,
limita, como visto, a relacao entre a policia e a comunidade, no sentido de fortalecer os
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controles internos que asseguram a imparcialidade profissional e a padronizacao das
tarefas policiais. Com isso, 0 modelo tradicional pode limitar suas fontes de incerteza,
advindas do ambiente, isolando-o da organizacao. Ou seja, se os focos de tensao
organizacional encontram-se nas fontes de incerteza ambiental, o distanciamento
entre policia e comunidade tornard vidvel uma maior centralizacao da autoridade e do
poder organizacional.

Entretanto, o controle das fontes de incerteza refere-se nao apenas as caracteristicas
do ambiente externo, mas também as maneiras através das quais as informacoes
acerca do ambiente e das tarefas sao distribuidas no contexto da organizacao. Todo
ator organizacional dispoe, em alguma medida, de informacgoes acerca das atividades
e do ambiente da organizagao, e tais informagoes sao interpretadas pelos individuos
de modo diferenciado. Organizacdes dotadas de caracteristicas mais préximas a
burocracia ideal irdao minimizar o acesso dos profissionais de linha as informagoes
mais estratégicas, no sentido de coordenar as agoes individuais, o que significa maior
centralizacao burocratica.

O policiamento tradicional, nesse sentido, incorpora a divisao de trabalho e a
unidade de comando, premissas da teoria burocrética da administragao, a sua estrutura
organizacional. A distribui¢ao das informagoes organizacionais se dd, nesse modelo,
de maneira verticalizada, em que o lider, ao situar-se na fronteira entre ambiente e
organizacao, mantém o controle das fontes de incerteza.

A importdncia atribuida pelo policiamento tradicional a racionalidade de sua
missao e consecucao de tarefas faz com que a unidade de procedimentos deva ser
mantida. Assim, se os individuos mantém interpreta¢oes diferenciadas acerca das
informacoes recebidas, a discricionariedade deverd ser evitada.

Finalmente, o tipo de tarefa desempenhada pelo ator organizacional também
implica maior ou menor acesso a tomada de decisao e, portanto, as fontes de poder.
Se, no modelo tradicional de policiamento, a coordenacdo, padronizagao e rotinizacao
das atividades de patrulha adquirem cardter central, o poder atribuido a estes agentes
serd menor, bem como haverd maior controle sobre suas atividades, devido a baixa
complexidade de suas tarefas cotidianas. Em outras palavras, o agente de linha, nesse
tipo de organizagao, acaba por deter uma parcela diminuta de informagdes acerca da
maneira como sua tarefa deverd ser realizada, o que implicard menores liberdades na
tomada de decisao.

O ambiente externo a organizacao é, entdo, um elemento de fundamental
importancia para a compreensao das maneiras como a policia se estrutura, tanto do
ponto de vista de sua constituicao tecnoldgica, interna, quanto no que diz respeito a
distribuicdo de poder e as possibilidades de tomada de decisao. De acordo com Selznick
(1972), entretanto, os efeitos nao racionais da agao social permanecem presentes
no contexto organizacional, fazendo parte da formacao de sua identidade. Ou seja,
a organizagao assenta-se em valores que se constituem no ambito da comunidade
que a cerca. Esta identidade transcende a ldgica instrumental da organizagao. Em
dissonancia com essa perspectiva, o policiamento tradicional permanece apoiando-
se nas premissas da eficiéncia técnica. Nesse sentido, prioriza as tdticas de respostas
rdpidas as chamadas dos cidadaos, o patrulhamento em automéveis em detrimento do
policiamento a pé, maneiras limitadas de contato com a comunidade que a legitima.
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Fazendo uso dos conceitos trabalhados por Scott e Meyer, esta relacdo com a
comunidade pode ser explicada por meio da maneira como a organizagao policial
profissional entende e classifica seu ambiente. Assim, a policia acaba por ver o
ambiente no qual se situa como essencialmente técnico, isto é, dotado de baixo grau
de incerteza tecnoldgica, com predomindncia da légica da eficiéncia, e nao como
ambiente institucional, composto por organizagdes dependentes das atribui¢coes das
comunidades para a conquista de legitimidade.

Ainda segundo a perspectiva apresentada por estes autores, a policia tradicional
harmoniza-se mais com as finalidades estabelecidas internamente para suas atividades
do que com as normas institucionais do ambiente no qual se situam. A estrutura
interna da organizagao, que privilegia os elementos institucionais ambientais, é reflexo
de mitos que sao construidos fora da organizacao. Esta, muitas vezes, incorpora
elementos legitimados externamente, elementos estes que nao necessariamente
sao os mais eficientes, mas que representam ganhos de legitimidade. No caso do
modelo tradicional de policiamento, a organizacao acaba por se constituir menos em
conformidade com os valores democraticos da sociedade do que com seus critérios
internos de eficdcia no combate a criminalidade. Ao assentarem suas atividades na
coordenacao eficiente e no controle das atividades produtivas, o modelo tradicional
minimiza a relevancia do ambiente institucional no qual se insere.

O policiamento tradicional, ainda, sup0e que seu ambiente seja menos
problematizdvel do que perspectivas organizacionais que operam sob a légica da
conformidade aos valores comunitdrios que a engendraram. Isso pode ser visto a
partir da conceitualizacao que este modelo estabelece para suas atividades de rotina.
De acordo com Q. Wilson, principal teérico do modelo tradicional, os policiais devem
procurar conhecer detalhadamente seus setores de patrulhamento, de modo a poder
incidir sua atuagao sobre os riscos ai existentes. Supoe, assim, um alto nivel de
controle da organizacao sobre seu ambiente externo, por meio da sistematizacao das
situacoes diante das quais se encontre. Esta delimitacao do ambiente organizacional
implica uma énfase maior da organizacao policial sobre o controle da criminalidade em
detrimento dos problemas relativos a manutencao da ordem e das questdes que dizem
respeito ao medo que os membros da comunidade sentem do crime. A prépria cultura
organizacional “militarizada” reforca a distancia entre o policial e a comunidade na
qual atua como fator fundamental da garantia de sucesso profissional.

Ao supor que a organizacao policial deva apoiar-se predominantemente nos
critérios racionais de eficiéncia técnica, o modelo tradicional minimiza a atuacao da
populacao nas questoes relativas a seguranga, delimita sua missao privilegiando nao
as questoes relacionadas a constituicao da ordem nas comunidades, mas o combate
a criminalidade e desconsidera a importancia da sensagao subjetiva de medo da
populagdo.” Seu ambiente é entendido, portanto, como técnico, menos complexo ou
problematizdvel e mais passivel, por isso, de ter suas influéncias neutralizadas pela
organizacao.

7 Isso em suas atuagoes verificadas empiricamente (CERQUEIRA, 1999). No modelo analiticamente
proposto por O. Wilson o medo da populagao é considerado, em uma suposi¢ao de que as patrulhas
motorizadas, por conferirem a impressao de que a policia se encontra em todas as partes da cidade em
qualquer tempo, sao capazes de diminuir a sensa¢dao de medo dos cidadaos.
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CARACTERISTICAS ORGANIZACIONAIS DO POLICIAMENTO COMUNITARIO

De modo significativamente diverso, o0 modelo organizacional do policiamento
comunitdrio supde a flexibilizacdo da estrutura burocrdtica, uma vez que suas
estratégias incorporam novos elementos a missao organizacional. Supondo que o
ambiente no qual se insere seja mais complexo, fonte de sua legitimacao, a perspectiva
comunitdria de policiamento demanda relagées mais intensas com as comunidades,
0 que por sua vez, exige uma menor padronizacdo das tarefas, ja que os policiais
passam a lidar com mais situacdes excepcionais na consecucao de seu trabalho.

Tarefas que se dao desse modo exigem agdes inovadoras por parte do pessoal
de linha da organizagao, em uma situagao em que hd a transferéncia da tomada de
decisao para os atores organizacionais mais préximos do processo produtivo. A idéia
fundamental por trds do policiamento comunitdrio é que o trabalho conjunto e efetivo
entre policia e a comunidade pode ter um papel importante na redu¢ao do crime e
na promocao da seguranca. Enfatiza que os préprios cidadaos sao a primeira linha de
defesa na luta contra o crime. Assim, define-se como uma estratégia organizacional
para que os esfor¢os policiais sejam mais bem mobilizados, por fazer necessario que a
policia se torne aberta aos problemas que as comunidades identificam.

Esse modelo, portanto, exige uma estrutura organizacional descentralizada, onde
as regras de conduta profissional surgem mais como pardmetro de acao do que como
molde para os comportamentos, e as informagoes seguem um percurso horizontal e
nao verticalizado.

A dimensao tecnolégica do policiamento comunitdrio ird supor, no que diz
respeito ao grau de variabilidade da missdao organizacional, a incorpora¢ao de uma
gama de elementos nao formalmente contidos no modelo tradicional. A aplicacdo da
lei, assim, acrescentam-se os problemas relativos a ordem nos espacos publicos, tidos
pelo modelo comunitdrio de policiamento nao como fungao residual, mas, sim, como
aspecto central da atividade policial.

A incorporacao desses elementos significa maior variabilidade e complexificagao
da missao organizacional da policia, na medida em que a eficcia técnica no combate
a criminalidade deixa de ser entendida como a tinica missao policial e a conquista da
legitimidade para a consecucao das atividades desloca-se para uma 4rea fundamental
dos objetivos organizacionais. No contexto relativo as estratégias comunitdrias,
portanto, a missao deixa de ser um limitador da variabilidade da natureza das
atividades policiais. As incertezas com as quais a organizacao se depara surgem com
maior freqliéncia, o que faz com que sua missao e seus objetivos especificos sejam
problematizdveis do ponto de vista analitico.

Tal conformacgao tecnolégica implicard, também, alteragdes relativas ao nivel
de incerteza, contidas nos procedimentos que articulam causa e efeito, elemento
constituinte do design tecnoldgico de uma organizacao, segundo Perrow (1976).
Assim, a complexificacdo da missao policial acarretard atividades menos rotineiras no
contexto do trabalho policial e sua padronizacdo serd mais dificil de ser alcanc¢ada,
uma vez que se refere a contatos mais préoximos com os membros das comunidades.

As estratégias de atuagdo, portanto, serao alteradas em conformidade com a
ampliacdao da missao organizacional. Ao incorporar a importancia relativa a reducao do
medo da populacao as funcdes da policia, por exemplo, o policiamento a pé mostrou-
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se mais eficiente do que o patrulhamento motorizado, por permitir maior proximidade
entre policiais e cidaddos.®

A ampliacao da missao organizacional, além disso, fard com que surja a
concepcao segundo a qual as atividades policiais sao complexas demais para que
sejam conduzidas estritamente no ambito policial. Tal concepgdo acarretard duas
conseqiiéncias, de um ponto de vista mais geral. Em primeiro lugar, no que diz respeito
a conceitualizacdo do objeto sobre o qual a atividade policial incide. As concepcoes
de risco, implicadas no modelo tradicional, contrapde-se o conceito de problema
preconizado pelo policiamento comunitdrio. De maneira resumida, os riscos referem-se
as situacoes passiveis de gerar incidentes delituosos. A concep¢ao de problema amplia
tal perspectiva na medida em que implica a obtencao de conhecimentos mais vastos
acerca de comportamentos e problemas sociais que surgem em uma comunidade. As
estratégias serao implementadas a partir de defini¢oes especificas acerca da natureza
dos problemas. Em outras palavras, se o conceito de risco, na pratica das organizagoes
policiais, significou a consideracao de incidentes isolados, o conceito de problema
procura identificar suas causas e conseqiiéncias, de modo a neutralizar sua atuacao,
numa perspectiva preventiva. Também aqui, as comunidades, antes afastadas das
estratégias de policiamento, sao tidas como elemento de fundamental importancia
para a delineacao das formas de intervencao nos problemas.

Uma segunda conseqiiéncia da ampliacao da missao policial diz respeito a pratica
da atividade da policia pelos agentes de linha. A aproximacao com a comunidade e
a metodologia de solugdo de problemas’ implicam a necessidade de consideragao do
discernimento do agente de linha, em uma menor padronizacao de seu trabalho e em
maiores possibilidades para a tomada de decisao. A descentralizagao organizacional
constitui, portanto, exigéncia desse modelo de policiamento. A rigidez das regras é
substituida pela motivacao dos policiais, o que diminui a intensidade do controle para
o desempenho de suas tarefas.

Em resumo, o policiamento comunitdrio associa-se a uma conformacao
tecnoldgica em que, por um lado, o grau de variabilidade da missao é maior e,
por outro lado, as incertezas contidas no processo de trabalho ocorrem com maior
intensidade. De um ponto de vista analitico, portanto, o0 modelo comunitdrio de
policiamento caracteriza-se por uma menor aproximac¢ao a padrdes burocrdticos de
organizacao. Nesse sentido, suas caracteristicas relativas a distribuicao de autoridade
e poder também merecem ser pormenorizadas. Como jd mencionado, as relacoes

8 Ainda que esse tipo de patrulha nao tenha afetado a ocorréncia de crimes.

9 Herman Goldstein (em Improving Policing: A Problem Oriented Approach - 1979) introduz
questoes relativas a aplicacdo do método de solugao de problemas, considerando-o mais eficaz do
que a confrontagdo direta ou a énfase conferida aos métodos reativos e repressivos do trabalho
policial. A metodologia de solu¢ao de problemas consiste em quatro etapas distintas. A primeira
delas, “identificagdao”, tem como objetivo descobrir quais os problemas associados aos incidentes, a
selecdo de prioridades e a definicdo de responsabilidades. A segunda fase, de “andlise”, consiste na
compreensao mais profunda do problema, através do seu estudo de forma mais detalhada. Conhecimento
minucioso das ocorréncias dos delitos, sua distribuicao espacial, temporal suas possiveis causas é de
grande importancia para a etapa de intervengao. O objetivo da fase de “resposta” ou a intervengao
propriamente dita, é selecionar uma solug¢ao, um plano de agao estratégico e implementa-lo. Por fim,
a fase de “avaliagao”, procura criar critérios objetivos para avaliagao do funcionamento e efetividade
das intervengdes implementadas.
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de poder no contexto organizacional podem ser compreendidas em termos de trés
fatores gerais: a configuracao do ambiente externo no qual a organizagao se situa, o
tipo de distribuicao das informagoes organizacionais na cadeia hierdrquica e o grau
de incerteza contido na consecucao das tarefas. O ambiente organizacional, assim,
possui valor estratégico na medida em que suas fontes de incerteza sao material para
a detencao de poder. Ao aproximar policia e comunidade, as estratégias comunitarias
de policiamento incorporam, portanto, novas formas de engendrar autoridade que nao
coincidem vis a vis com a estrutura formal, diferenciando-a de maneira mais enfatica
das bases reais de poder organizacional.

Além disso, a ampliacao das relagoes entre policia e comunidade enfraquece
os controles internos sobre os policiais e as possibilidades de padronizacao das
tarefas que eles desempenham, na medida em que hd um maior acesso destes atores
organizacionais as fontes de incerteza provenientes do ambiente externo, como ja
mencionado. A motivacao, também por essa via, torna-se instrumento mais favordvel
do que o controle rigido sobre as atividades.

Tal configuragao exige descentralizacao do poder, em consonancia com modelos
menos burocrdticos de organizacao. Em suma, mesmo que a aplicagao da lei seja a
principal fonte de legitimidade da atuacgao policial, a comunidade passa também a
desempenhar o papel de fonte de autoridade para muitas das atividades desenvolvidas
pela policia. A aceitacdo da discricionariedade é oriunda também da importancia
atribuida pelo policiamento comunitdrio a legitimidade conferida pelo ambiente, o
que faz com que as interpretacoes dos individuos acerca das informacgoes recebidas
das comunidades sejam incorporadas.

Finalmente, é importante mencionar que tarefas dotadas de um maior grau de
incerteza em seu processo de consecuc¢do implicam maior autonomia para quem
a desempenha. Por tudo o que foi dito até aqui, pode-se concluir que o policial
comunitdrio, por lidar com uma missao e com um ambiente organizacionais mais
heterogéneos e, portanto, mais complexos, estard desempenhando fungoes em que o
nivel de incerteza e conseqiientemente de autonomia e possibilidades de tomada de
decisdao serao maiores do que no modelo profissional de policiamento, onde as tarefas
sao rigidamente padronizadas.

Entretanto, no contexto do policiamento comunitdrio, a diminui¢ao do controle
exercido pela organizacao sobre seus profissionais corresponde a um maior grau de
controle da comunidade sobre a organizacao. Assim, as questoes relativas a eficiéncia
no cumprimento de sua missao, cerne do policiamento profissional, soma-se a
necessidade de busca de legitimidade e credibilidade no contexto social democratico.
Ao deslocar sua missao de uma énfase legalista para atividades de implementagao da lei
e manutencao da ordem publica, o policiamento comunitdrio inviabiliza medi¢oes de
resultados que se déem estritamente pelo nimero de prisoes efetuadas, por exemplo.

As estratégias para avaliacao do policiamento, nesse contexto, tendem a ser mais
genéricas e mais dificeis de serem implementadas, dada a amplitude das parcerias
entre policia e comunidade. Elas devem, portanto, acrescentar ao seu escopo medidas
ndo apenas relativas ao processo de implementacao do policiamento e as taxas de
criminalidade, mas também relativas as percep¢oes que a populacao tem acerca da
ocorréncia de crimes, ao medo da criminalidade e a idéia que mantém acerca das
organizagoes policiais.
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Medir a atuagao policial implica consideracoes acerca de qual atividade a policia
desempenha e como ela a desempenha, elementos jd descritos das mudancas da
estratégia tradicional para a estratégia comunitdria. Assim, a avaliagcao do desempenho
organizacional no contexto do policiamento comunitdrio deverd enfatizar elementos
que vao além dos chamados indicadores tradicionais, objetivos, para a incorporacao
de indicadores mais amplos e complexos de desempenho.

O maior grau de controle da atividade policial pelos setores da comunidade é
decorrente também da maneira como a organizacao policial comunitdria define seu
ambiente externo. Dado o alto grau de incerteza implicado nas relagoes mantidas
entre a policia e as comunidades, o ambiente organizacional do modelo comunitario
de policiamento deixa de ser definido estritamente como técnico, em que predomina
a ldgica da eficiéncia, e passa a ser definido como institucional, fonte de recursos
relativos a legitimidade para a organizagao.

O policiamento comunitdrio, desse modo, e em oposi¢ao ao modelo preconizado
pela reforma, procura sintonizar-se com as normas institucionais e com os valores
democrdticos de seu ambiente, maximizando sua relevancia e complexificando suas
definicoes. A metodologia de solugcao de problemas descrita por Goldstein (1977)
- identificacao do problema, andlise, resposta e avaliacdao - supde, assim, que a
organizacao policial nao detém um alto nivel de controle sobre os fatores ambientais
que, por isso, devem ser compreendidos de maneira mais pormenorizada. Em suma,
trata-se de um ambiente externo, definido pela prépria organizacao como institucional,
problematizdvel e menos passivel de neutraliza¢ao racional.

O quadro seguinte procura sintetizar as principais caracteristicas dos modelos
tradicional e comunitario de policiamento, no que diz respeito a andlise organizacional.

Tabela 1
Comparacdo dos modelos de policiamento

Matéria Prima Objeto Modelo Ambiente Tarefa Missao
Policiamento
issi . Nao - Homogéneo e Poucas Situagdes Eficdcia
profissional Analisavel . Burocrdtico! Ag . AC PR
Problematizdvel Técnico Excepcionais Técnica
Policiamento Nao Incorporagao de  Nao Heterogéneo e Muitas Situagoes

- . - oo N Legitimidade*
Comunitdrio  Analisdvel Novos Elementos Burocrdtico® Institucional — Excepcionais 8

Fonte: Marinho, 2002

AS ORGANIZACOES POLICIAIS MILITARES NO RIO DE JANEIRO,
BELO HORIZONTE E VITORIA

O campo das politicas ptblicas é muito complexo, pois, além de bens publicos
strictu sensu, o estado fornece aos cidadaos também um grande conjunto de bens
simbdlicos. O que se produz na drea de seguranca publica, em larga medida, diz
respeito a segunda categoria citada. A policia ostensiva é uma das faces mais visiveis
do estado e sua atuacao é fundamental na determinagao do grau de seguranca subjetiva
da populacao, além de empregar uma imagem de ordem as relagdes cotidianas das
pessoas. A policia comunitdria implica a tentativa de certa reorganizacao operacional
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da policia brasileira, uma vez que institucionaliza uma maior preocupac¢do com a
qualidade da interagao entre agentes policiais e a populacao. Dados da pesquisa
realizada pelo Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranga Ptblica da UFMG,
para Secretaria Nacional de Seguranga Ptblica'® langam luzes sobre novas defini¢des
situacionais que emergem no cotidiano da atuacao policial.

A andlise dos discursos proferidos por atores organizacionais das institui¢does
militares em Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Vitdria, muito pode revelar acerca dos atuais
padroes de policiamento, no que concerne aos elementos abordados anteriormente.
Os policiais entendem suas atividades como idealmente relacionadas estrita e
preferencialmente aos objetivos de combate ao crime. Idealmente, mas nao de fato. Ser
policial significa atuar nas mais diversas dreas, cumprindo tarefas que seriam, segundo
a perspectiva dos policiais, de outros drgaos. A policia, assim, acaba por se constituir
em ponto de referéncia para a sociedade, atuando em tarefas mais heterogéneas do que
aquelas definidas idealmente pela organizagao. O policial compreende que a realidade
é complexa demais para ser esgotada no contexto organizacional.

Apesar da identificacao desta heterogeneidade, hd uma maior associagao da
atividade policial com o combate ao crime organizado no Rio de Janeiro, do que em
Vitéria e Belo Horizonte. Mais do que isso, a atividade policial é tida como auténtica
apenas quando diretamente relacionada ao combate a criminalidade. Assim, a
descricao do cotidiano do policial carioca enfatiza a violéncia de modo marcadamente
mais acentuado:

“Da dificuldade que é, vocé lidar com varios tipos de crime, com todo tipo de
situagoes, desde uma briga de casal quanto a um assalto a banco, um trafico...
Traz tudo que é pior para a gente entrar, trabalhar em morro, que é um tréfico
muito pesado, com armamento muito pesado e que a televisdao nao mostra. O
que mostra na televisao talvez nao seja nem um décimo do que realmente a
gente vé, de tudo que a gente sabe que acontece”. (Soldado, Rio de Janeiro)

A énfase atribuida sobre a violéncia no cotidiano do policial carioca se reflete no
rigor em que cabos e soldados reivindicam a aplicagao e dureza nas penalidades:

“Se vocé nao punir quem comete crime, de forma que a pessoa se assuste...
Tipo... Vamos dizer que seja aprovado uma... uma... Nao vou dizer pena de
morte, mas prisdo perpétua, eu tenho certeza que muito bandido vai ficar com
medo de ser preso. - Imagina, “pd”, nunca mais eu vou sair... Eles vao ter medo.
Mas nao tem, eles sabem que vao entrar e vao sair. ” (Soldado, Rio de Janeiro)

No contexto dessa missao policial, a eficdcia técnica adquire centralidade,
dai sua exclusividade para a consecucao da missao, devendo a comunidade, leiga,
manter-se afastada dos assuntos relativos a policia, limitando sua atuacao a denuncia
de situagoes especificas. Ora, tal limitagao mostra-se compativel com o modelo reativo
tradicional, e nao com diagndstico de situacoes capazes de gerar a ocorréncia de

10 “Estudo da estratégia organizacional de policiamento comunitdrio nas cidades de Belo Horizonte,
Rio de Janeiro e Vitdria”.
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crimes, condi¢ao para atuagoes preventivas. Por outro lado, a formacgao policial surge
associada a prdtica, ao cotidiano, ao aprendizado que ocorre durante o processo
de inclusao do individuo na organizagao policial, 0 que mais uma vez encontra-se
associado a auséncia de padronizagao.

Apesar da heterogeneidade das situagoes engendradas no contexto da pratica
policial, a tomada de decisao cotidiana é localizada em situacdo periférica pela
organizacao policial, mas em situacao central pela pratica didria. No entanto, se o agente
de linha destaca a tomada de decisao como ponto importante de seu trabalho, o oficial
entende a tomada de decisao como atribuicao do comando da organizagao policial.

Parecem existir, no imagindario policial mineiro, duas policias, no que diz respeito
aos niveis de rigidez hierdrquica organizacional. Fala-se, em Belo Horizonte, de uma
“velha policia”, caracterizada pela rigidez de comando, pela hierarquia fortemente
centralizada, pelo distanciamento com as comunidades e pela disciplina autoritaria da
organizacgao policial.

Segundo os discursos, tanto de pracas quanto de oficiais, a “velha policia” foi
substituida - a partir do movimento implementado por policias mineiros em 1997, a
greve amplamente mostrada pela midia, com fortes repercussoes - por uma organizagao
mais flexivel, dotada de uma disciplina menos centralizada, a “nova policia”. No Rio
de Janeiro e em Vitdria, no entanto, o que se argumenta é que a norma policial se
confunde com a punigao a desvios de regras administrativas de baixa importancia na
consecucao das atividades cotidianas, ou no desempenho do “verdadeiro” trabalho
policial de combate ao crime. Policiais, mais especificamente pracas, acreditam nao
encontrar apoio de seus superiores que forneca respaldo a suas decisoes na linha
do processo produtivo organizacional. A dramaticidade das situagdes violentas
protagonizadas por policiais é colocada em segundo plano diante do cumprimento de
normas meramente administrativas

Apesar da manifesta flexibilizacao da estrutura hierdrquica e disciplinar da Policia
Militar de Minas Gerais, pragas e oficiais discordam no que diz respeito aos modos de
relacionamento estabelecido entre eles. Assim, enquanto pracas afirmam haver forte
separacao entre pessoal de linha organizacional e pessoal responsavel pela tomada de
decisao, numa permanéncia da rigidez de estruturas hierdrquicas e de cargos antigos,
oficiais afirmam ter havido flexibilizacao dessa estrutura.

Para cabos e soldados, enquanto o oficialato toma decisdes de natureza
organizacional, cabe a eles a tomada de decisao no exercicio cotidiano, ainda que de
maneira nao manifesta dentro da estrutura formal da organizacao. Assim, a flexibilizacao
da tomada de decisao organizacional, atribuida a “nova policia”, apds a greve de 1997,
nado encontra respaldo, em Belo Horizonte, nos modos de relagdes estabelecidos entre
pracas e oficias, ou na natureza dos processos de tomada de decisao.

Por outro lado, as maneiras pelas quais os policiais acreditam serem vistos
pela sociedade civil de um modo geral e pela comunidade em que atuam, em
especial, sao marcadamente negativas, parte em fun¢ao de uma heranca do periodo
ditatorial brasileiro, em que as organizagdes policiais eram tidas exclusivamente
como instrumento de vigilancia e repressao, parte em funcao de sua estrutura militar
centralizada, como destacado nas consideragoes anteriores.

No entanto, iniciativas em torno da implementagao do policiamento comunitario
parecem obter sucesso no incremento desta relacao, por possibilitar o estabelecimento
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de contatos inter pessoais e, portanto, de confianca, através da fixacao de policiais
em determinados locais de atuacdo. A confiang¢a, portanto, deve ser conquistada, e,
segundo os proprios policiais - pragas e oficiais - a aproximacao tem sido realizada a
partir de iniciativas das organizacoes policiais e nao de associagoes ou membros das
comunidades. Ainda assim, o relacionamento entre policia e comunidade parece ser
positivo onde existem organiza¢des comunitdrias em forma de conselhos de seguranca.

Outros dos elementos levantados como obstdculo ao estabelecimento de boas
relagdes com as comunidades, dizem respeito ao medo que os individuos sentem
de serem identificados como delatores de prdticas ilegais, e pelas diferengas de
mobilizacao encontradas em diferentes comunidades. Assim, parece haver associacao
entre relacionamento policia-comunidade e dentncias, realizadas pelos membros das
populagdes, as policias.

Os modos de relacionamento com a sociedade civil, ainda, podem variar de
acordo com o estrato social com o qual os policiais se relacionam. Assim, o contato
com membros das classes populares é, de acordo com os policias, mais satisfatdrio,
enquanto as classes abastadas entendem o policial como um individuo que nao obteve
sucesso na estrutura social. Portanto, a independéncia entre a abordagem policial e
os diferentes estratos que compoem a sociedade é impossibilitada pelos modos como
policiais sao recebidos por diferentes populagoes.

Entretanto, enquanto em Belo Horizonte e Vitdria os obstaculos ao estabelecimento
de relacionamento entre policia e comunidade encontram-se na imagem policial,
associada ao autoritarismo e a punicao, ou a desarticulagao comunitdria que a torna
incapaz de agOes conjuntas, no Rio de Janeiro, outras questdes foram destacadas.
A principal delas diz respeito a presenca do crime organizado. Segundo essa
perspectiva, traficantes de drogas assumem a autoridade no contexto de aglomerados
urbanos e favelas, impedindo qualquer possibilidade de articulagdo comunitdria
com as organizagoes policiais. Mas a autoridade exercida pelo crime organizado nos
aglomerados do Rio de Janeiro se reflete, sobretudo, no medo que a populagao parece
ter de ser penalizada por se relacionar com policiais.

A presenca policial passa a ser repudiada pelos membros das comunidades, pois
representa o desencadeamento de situagoes de grande violéncia. Em outras palavras,
os policiais entrevistados acreditam no estabelecimento de uma rotina entre crime
organizado e populacao, cuja ruptura, pela policia, pode representar riscos maiores do
que aqueles oferecidos pela presenca dos criminosos. A acao policial - preventiva ou
repressiva - também é dificultada pela configuracao fisica dos aglomerados urbanos.

Enfim, nas trés organizacoes estudadas os pragas nao percebem, do ponto de
vista da sociedade, a confian¢a necessdria para um verdadeiro trabalho de parceria
com 0s grupos externos a policia militar. Esse sentimento de distancia em relagao aos
outros grupos e cidadaos é reforcado principalmente pela imagem negativa passada
pela imprensa e pelos militantes ligados aos movimentos de direitos humanos, muitas
vezes acusados de “politicagem”:

“A imprensa sé sabe dar moral pra vagabundo, s6 fala a duas semanas sé fala
de Bem-te-vi, quer falar da vida do Bem-te-vi, das mulheres que o cara teve, ta
fazendo o que? ta exaltando, ta incentivando a crianca a ser bandido (soldado
- Rio de Janeiro)
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“Principalmente enquanto a seguranca publica estiver veiculada com a politica
nada vai pra frente. Porque os politicos tém que estar bem com a populagao,
entdo ndo podem deixar a policia fazer o papel dela” (cabo - Rio de Janeiro)

Mas, em praticamente nenhum momento da pesquisa se pdde associar a falta
de consciéncia dos pracas sobre a importancia da estratégia de interacao com a
populacdo como obstdculo para sua implementacdo. Muito pelo contrdrio, mesmo
com muitas reclamacdes sobre a falta de treinamento e recursos, humanos e logisticos,
os policiais militares de todas as trés instituicoes estudadas mostram-se interessados
no policiamento comunitario, ou pelo menos nao se opdoem a ele.

“E a policia mais antiga nao tinha esse contato com a comunidade hoje é o
contrdrio, e a policia de comando antigamente ndo achava certo que o policial
fazia o contato com a comunidade, hoje em dia, é essencial esse contato”
(soldado - Belo Horizonte)

“Policia interativa é o que deveria ser feito. Mas uma coisa é o que deveria ser
feito, o que o pessoal 1a de cima quer que a gente faga e outra bem diferente
é que eles dao recursos para gente fazer, td entendendo? Policia interativa é o
ideal? E. Entdo... mas, e os recursos, os treinamentos, o pessoal necessario, as
condigoes... ndo tem” (soldado - Vitdria)

O que, no inicio da pesquisa, parecia uma oposicao ideolégica, no sentido dos
militares preferirem fortemente a estratégia repressora ao invés da preventiva, no
decorrer da pesquisa passou a se mostrar algo bem mais elaborado. Os pragas tém a
capacidade de realizar uma critica das contradicdes das policias militares das quais
fazem parte. De um lado, o policiamento comunitario é a doutrina oficial, por outro,
as institui¢oes nao fornecem os treinamentos, os recursos humanos e logisticos para
efetiva operacionalizacdo de uma policia moderna.

As questoes organizacionais de nivel estrutural, como o distanciamento e
dificuldade de troca de informag¢des com a policia civil, o descompasso entre pracas
e oficiais, o déficit do sistema prisional (refletido na decep¢ao do militar que prende
0 criminoso e nao o vé ser punido), acabam tendo mais peso negativo para uma
verdadeira evolucao atual do policiamento comunitdrio que a cultura do policial. Em
termos da preparacao da mentalidade do militar, o que deve ser trabalhado é a sua
auto-estima, tanto com intervenc¢ao psicolégica como mididtica, com campanhas no
sentido de melhorar a imagem do policial militar.

Os resultados da pesquisa também sdo contundentes em mostrar que, em
nenhuma das trés instituicoes estudadas, os pracas recebem uma formacao continuada.
Os policiais de Vitéria, por exemplo, citaram que ja foram a Universidade Federal do
Espirito Santo aprender a respeito de geoprocessamento de dados, mas que isso nao
teve nenhuma continuidade. Com relacdo as proéprias técnicas de interacdo com a
comunidade e a metodologia de resolucao de problemas, grande parte dos entrevistados
podem citar pouco a respeito de seus conhecimentos, pois apenas realizaram um curso
rapido a vérios anos atrés.

Ainda que a violéncia policial nos aglomerados urbanos seja um problema a ser
considerado seriamente, essa nao deve ser vista simplesmente como um obstaculo para
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implementa¢ao do policiamento comunitdrio. Ao contrdrio, a busca de interatividade
policial com as comunidades pobres, como demonstraram algumas experiéncias que
de fato ocorreram no Espirito Santo, é possivel e é um dos caminhos mais eficazes para
superar a imagem estigmatizada da policia militar e diminuir a violéncia policial. E claro
que no Rio de Janeiro, onde o controle de determinados territérios pelos traficantes
coloca os militares em real estado de guerra, a repressao e a inteligéncia policial terao
que ser reforcadas. O policiamento comunitdrio também nao é uma panacéia capaz de
resolver todos os problemas de seguranga publica em todos os lugares.

CONCLUSOES E RECOMENDACOES PRATICAS

De um modo geral, as sociedades contemporaneas tém vivenciado mudangas
estruturais no ambito social, econémico e politico, que sao refletidas em suas
instituicoes; estas passam a ser vistas como prestadoras de servicos na medida em
que sua sobrevivéncia vincula-se a crenca de seus clientes na pertinéncia do que nelas
é produzido (PRATES, 2000a). Assim, da énfase estritamente sobre a racionalidade
econdmica, passa-se a agregar fatores que também do ponto de vista do ambiente
organizacional constituem motivadores relevantes para a mudanga, como as dimensoes
sociais de sua consecugao de tarefas.

Por se desenvolver em um ambiente institucional altamente elaborado, as
organizacgoes policiais na sociedade contemporanea tém sua sobrevivéncia e sucesso
fortemente vinculados a outros fatores além da coordenacgao e do controle de suas
atividades. A resposta as pressoes legitimas das comunidades, em um contexto em
que a liberdade politica e os direitos civis adquirem centralidade, passa a ser fator
determinante para a vida da organizacao policial brasileira e é nesse ambito que o
ambiente ird exercer pressoes por mudancas em diregao a estratégias comunitarias de
policiamento.

Diante deste panorama, um dos problemas mais importantes com os quais a
policia ird se deparar estd na conciliacao de diferentes demandas diante da necessidade
de resguardar sua identidade, e ainda, na conciliagao de sua tradicao com as demandas
comunitdrias por novas estratégias de atuacao. Seu grande desafio serd, portanto,
desenvolver a capacidade de conjugar eficiéncia e sintonia com as comunidades,
diante da necessidade de se levar em conta a existéncia de uma ampla rede de relacoes
externas a policia e que exerce sobre ela grande influéncia.

Mudancas tao significativas podem levar ao esvaziamento da identidade das
organizagoes policiais. Nesse sentido, a lideranca da organizacao desempenha
papel fundamental, na medida em que pode mediar a interacdao entre identidade
organizacional e os valores que emergem da comunidade na qual se insere. O lider de
organizacoes com as caracteristicas do policiamento comunitdrio, assim, nao apenas
deverd coordenar as atividades dos membros da organizacao, mas também ser um
anteparo as aspiracoes da comunidade. Como resolu¢ao dos problemas implicados
no processo de mudanca, a organizacao policial poderd enfatizar sua sobrevivéncia,
privilegiando o ambiente como fornecedor de recursos, o que pode acarretar prejuizos
para sua identidade e baixa competéncia para absorver as pressdoes ambientais - trata-
se do modelo oportunistico de resolugao do conflito entre categorias de norma e de
eficiéncia (PRATES, 2000a). Mas ela pode, também, enfatizar sua identidade, procurando
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manter um equilibrio entre critérios institucionais e ambientais, de modo a minimizar
os problemas de articulagao - modelo de barganha institucional (PRATES, 2000a).

Apesar da heterogeneidade da atuagao policial descrita por membros das trés
organizagoes pesquisadas, observou-se uma reivindicagao do trabalho de policia em
torno da missao estrita de combate a criminalidade. De acordo com a critica a esse
modelo, a criminalidade ndo pode ser prevenida exclusivamente por meio da aplicagao
da lei. A policia deve buscar outras formas de prevencao de crimes, o que acarreta na
ampliacao da missao policial.

Propostas em torno da implementacdao do policiamento comunitdrio, assim,
implicam em importantes alteracdes relativas ao nivel de incerteza contido nos
procedimentos que articulam causa e efeito, elemento constituinte do design
tecnoldgico de uma organizacao, segundo Perrow (1976). Essa perspectiva contraria
reivindicacoes em direcao a uma maior normatizacao da tarefa policial, destacada por
importante nimero de entrevistados e participantes de grupos focais.

A complexificacao da missao policial deve acarretar atividades menos rotineiras
no contexto do trabalho policial e sua padronizagao serd mais dificil de ser alcancada,
uma vez que se refere a contatos mais préximos com os membros das comunidades.
Trata-se da institucionalizacao organizacional de prdticas j4& implementadas pelos
agentes de linha, como a tomada de decisao em atividades cotidianas, e da incorporagao
de atividades que tradicionalmente nao sao vistas como atividades de policia.

Por tudo o que foi mencionado até aqui, os modelos policiais apresentados pelos
resultados tendem a enfatizar mais suas formas de implementacdo de atividades do
que suas finalidades propriamente ditas. Ou seja, transformam os meios em finalidades
em si mesmas, investindo grande quantidade de recursos nas respostas rdpidas as
chamadas, dando pouca énfase a deteccao dos problemas capazes de gerar demandas,
em uma perspectiva mais reativa do que proativa.

De uma perspectiva administrativa, as decisoes sdao tradicionalmente tomadas
no topo da hierarquia, raramente ocorrendo de modo participativo ou colegiado. Tal
sistema de controle e comando é paradoxal, uma vez que ignora comportamentos
individuais, relativos ao pessoal da linha organizacional, em um contexto de atividades
que requerem decisoes complexas no instante em que ocorrem. Assim, se o trabalho
policial inclui altos niveis de discricionariedade, a administracao das policias militares em
Belo Horizonte, Vitéria e Rio de Janeiro mantém um sistema de controle centralizado, o
que faz com que sua estrutura formal e informal de autoridade sejam incongruentes.

Essa é, provavelmente, a mudanga mais significativa decorrente da filosofia do
policiamento comunitario. Ao policial comunitdrio cabe a funcao de analisar incidentes
e problemas com liberdade para escolher entre alternativas de acao. A diversificacao
das op¢oes de acao é também responsavel por uma maior complexificacao das agéncias
policiais, uma vez que conferir maiores responsabilidades ao agente de linha pode
significar mudancas profundas nos padroes de recrutamento e treinamento, bem como
nas formas de controle e avaliacao do trabalho policial.

Diferente do que é reivindicado por policiais, a implementa¢ao do policiamento
comunitdrio deve gerar, também, um menor volume de normas, menor rigidez no
exercicio da autoridade militar e no controle hierdrquico centralizado, de modo a
motivar a tomada de decisoes e atos independentes no contexto da atividade policial.
Do ponto de vista da eficiéncia, o envolvimento com a comunidade é fundamental para
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a consecucao de tarefas relativas a manutencao da ordem. Nesse sentido, a comunidade
deve passar a ser compreendida como elemento importante na identificacao e soluca
de problemas. A ela cabe sugerir medidas necessdrias para o combate a criminalidade
e desordem. Do policiamento orientado para o evento, o que se sugere é o policiamento
orientado para o problema, de modo que o policial possa distinguir diferentes formas
de situacOes passiveis de motivar delitos ou eventos relacionados a desordem o que,
segundo os principios do policiamento comunitdrio, demanda envolvimento das
comunidades.

Outra questao a ser destacada diz respeito a definicao feita pelos membros
das organizagoes acerca do policiamento comunitdrio. Gerais ou abstratas, nao
encontram correspondéncia, nos discursos analisados, com metodologias ou formas
de operacionalizac¢ao. A dificuldade de transpor uma filosofia comunitdria para o plano
do trabalho cotidiano ainda parece ser um dos principais obstdculos a implementacao
do policiamento comunitdrio.

O que se tem, portanto, é que, nas trés organizagoes policiais pesquisadas, nao
parece haver compatibilidade entre as estruturas organizacionais formais - constituidas
de modo fortemente centralizador - e os elementos que compoem o modelo comunitédrio
de policiamento. Ora, diante do fato de tratar-se de organizacoes apontadas como
pioneiras ou bem sucedidas nos processos de implementacdo do policiamento
comunitdrio, acreditamos ter havido forte confusido entre estratégias focalizadas de
metodologias comunitdrias e os processos de implementagao do modelo.

A expressao “policiamento comunitdrio”, deste modo, tem sido usada para designar
uma série de iniciativas que refletem muito mais o estilo profissional de determinados
comandantes ou liderangas organizacionais do que um modelo organizacional
propriamente dito. No entanto, a expressao deveria dizer respeito a mudangas no contexto
organizacional como um todo, bem como nas liderangas das unidades policiais, entre
0 “staff”, supervisao, no processo de recrutamento, treinamento, avaliacao, ambiente
de trabalho e na relagao que a policia mantém com o ambiente institucional no qual
se situa. Portanto, alteracoes nessa direcao requerem, se forem efetivadas, mudancas
simultaneas nas mais diversas dreas afetadas pelo empreendimento.

Em suma, a manutencao da atual estrutura organizacional das organizagdes
policiais impossibilita o processo de implementacao do policiamento comunitdrio. Diante
disto, um equivoco comum tem sido atribuir a ineficdcia das organizagoes policiais
exclusivamente a precariedade dos equipamentos utilizados por policiais, quando
investimentos em educa¢ao - especialmente do pessoal de linha - flexibilizacdo da
estrutura policial, como ja destacado e sistematizacao e maior circulagao da informacao
organizacional ao longo da estrutura hierdrquica parecem ser mais urgentes. Tal
processo exige participacao das instancias decisdrias da policia, além do esclarecimento,
especialmente daqueles que atuam de maneira mais direta com a populacao.

Existem problemas que sé um treinamento mais intensivo e sélido poderia sanar.
Deve-se enfatizar a importancia de lidar de forma sistemdtica com a informacdo, no
nivel de dados estatisticos pormenorizados de crimes nas dreas dos batalhdes, que
sejam disponibilizados aos pracas e que eles saibam trabalhar. Isso seria fundamental
para o desenvolvimento de um policiamento voltado para solu¢cao de problemas, de
forma que os agentes partissem de uma avaliacao das situagoes e da formulacao de
estratégias pré-ativas ao invés de meramente reativas.
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A distancia entre o agente que atua nas ruas e o oficial que toma as decisoes
também deve ser encurtada, de forma que a identidade institucional do praca seja
reforcada positivamente. Ele tem consciéncia de ser uma das faces mais visiveis do
estado, e acredita ser suficientemente competente para cumprir esse papel, portanto
percebe como descrédito a falta de participagao na elaboragao das estratégias de
acao da organizagao. Compartilha de forma generalizada da filosofia de policiamento
comunitdrio, mas perde um pouco do compromisso com a mesmo devido as brechas
deixadas para que se torne um critico da prépria estrutura da organizacao policial
militar, altamente burocrdtica e que nao tem investido de forma satisfatéria na
estratégia interativa de policiamento.
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