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DA REFORMA DO SETOR PUBLICO A AVALIACAO DE DESEMPENHO DAS

ORGANIZACOES POLICIAIS: PROPOSTAS, LIMITES E DESAFIOS

RESUMO

As ultimas décadas vém sendo marcadas pelo descaso no que concerne a sensivel area da seguranca
publica no Brasil, fortemente marcadas por politicas publicas de curto prazo e destituidas de
quaisquer parametros de gestdo publica eficiente e eficaz, fazendo com que o Brasil apresente um
dos piores indicadores de violéncia, de vitimizacdo e de péssima gestdo em seguranga publica.
Diante deste quadro, o presente artigo visa a desenvolver um balango deste periodo, em torno do
surgimento de um sistema de indicadores de avaliagdo das organizagdes policiais ¢ de gestdo em
seguranca publica. Através de pesquisa internacional de indicadores de desempenho policial e de
modelos adotados em diversos paises e que ja apresentam resultados satisfatorios, ao menos em
termos de gestao publica, este artigo tem por objetivo essencial a discussdo em torno de alguns
limites e desafios da formulag¢dao de indicadores nacionais de avaliagdo das agdes das organizagdes
policiais, com o fim precipuo de orientar a constru¢do de um modelo racional diante das

dificuldades enfrentadas pelo Brasil contemporaneo.

PALAVRAS-CHAVE: Reforma do setor publico; organizagdes policiais; desempenho policial;

limites e desafios; indicadores pertinentes.



ABSTRACT

The past decades have been characterized by a sense of contempt concerning the sensitive area of
public safety in Brazil, which is deeply marked by short term public policies, without any
parameters of efficient or efficacious public management, causing Brazil to have one of the worst
violence, victimization and bad management indicators in public safety. Facing that situation, the
present article intends to develop a balance of the past decades when it comes to the advent of a
system of evaluation indicators for police organizations and for public safety management. Through
an international research of Police performance indicators and of models adopted in various
countries which have already had satisfactory results, at least in terms of public management, this
article has for essential goal the discussion around the limits and challenges of the articulation of
national evaluation indicators to the actions of Police organizations, aiming at the construction of a

rational model for the contemporary Brazil's difficulties.

PALAVRAS-CHAVE: Public sector reform; police organizations; police performance; limits and

challenges; pertinent indicators.



INTRODUCAO

No ano de 2006, a Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da
Justica — no ambito do Sistema Unico de Seguranga Publica — iniciou os debates acerca da
formulacao de um sistema de indicadores de avaliacao policial que serviriam de diretrizes a sua
adogdo, nos mais diversos entes da federacao brasileira, respeitando-se sempre a autonomia entre os
diversos organismos. Esses trabalhos culminaram na criacdo de um grupo de trabalho formado por
policiais pesquisadores oriundos de alguns estados brasileiros, com o objetivo de formular
indicadores pertinentes a avaliacdo policial com foco nas capacidades técnicas das policias no
momento atual e nas desigualdades regionais existentes entre elas.

Tendo ja iniciado a discussdao em alguns eventos de natureza nacional, e visando a
implementar novos espagos de discussdao entre os mais diversos atores € operadores da seguranga
publica, este trabalho objetiva levantar algumas questdes e duvidas quanto aos contornos de um
modelo de indicadores de desempenho das organizagdes policiais a luz das novas exigéncias e
pressoes sociais e politicas de reforma do servigo publico policial, tornando-o mais responsivo
frente aos anseios de seguranca publica no momento atual.

Os debates iniciados hd algumas décadas em outros paises servirdo de linha de
direcdo ao presente trabalho, posto que permitem antecipar certos limites e desafios acarretados pela
criacdo e reforma do servigo policial. Entre eles, destaca-se a necessidade do surgimento de um
debate democratico sobre os contornos que se dardo nas policias brasileiras, embora tal debate
devesse permear todo o conjunto do sistema de justica criminal no Brasil'. Ndo se intenta neste
trabalho, contudo, abordar a problematica de avaliagdo do sistema de justica criminal. Pelo

contrario, o foco aqui ¢ desenvolver uma abordagem relativa ao desempenho das organizagdes

! Internacionalmente ja se discutem indicadores do sistema criminal. Ver a esse respeito: DILULIO JR., J. J.; ALPERT,

G. P., MOORE, M. M. (1993) e FOGLESONG, T.; LATIF Z., et al. (2003).
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policiais, analisando o contexto em que se inserem, os limites e desafios a introducao de indicadores

cabiveis no contexto da segurancga publica, deixando desde ja algumas propostas de reforma.

A REFORMA DO SERVICO PUBLICO

Pode-se afirmar que, no Brasil, as tltimas décadas representaram a auséncia de
uma preocupacdo com o desenvolvimento de uma politica de seguranga publica coerente € uma
visdo estreita do papel das organizagdes policiais, principalmente quando se tratava de pensar seu
papel num Estado em processo de transicao politica. Além deste aspecto, constata-se que essa
despreocupacao geral na adocdo de uma politica de seguranca publica acabou influenciando e, ao
mesmo tempo, sendo influenciada, pela falta de interesse em pesquisas nos mais diversos ambitos
da seguranca publica, com destaque aos estudos atinentes as organizagdes policiais e as suas gestao
e gerenciamento.

A esse respeito, o servico policial, e o servigo publico em geral, passaram a ser
vistos como ineficientes, ineficazes, mal administrados, mal geridos, marcados pela burocratizagao
e pelo insulamento vis-a-vis da sociedade civil, além de percebidos como incapazes de fazer frente
aos crescentes problemas da violéncia e do sentimento de inseguranga vivenciados coletivamente.
Entre as marcas deste estado de coisas estdo a falta de transparéncia das acdes e, principalmente, a
falta da prestacdo dos servigos realizados pelas organizagdes policiais, sem falar nos graves
problemas da corrupgdo e da violéncia policial. Com efeito, as policias brasileiras ingressaram no
regime democratico apresentando o grande desafio de “restaurar” sua legitimidade, sua gestdao
interna, suas agdes gerenciais e suas estratégias de intervengao publica.

Grande parte dessas caracteristicas ¢ atribuida ao que se convencionou chamar de
“cultura profissional e organizacional”, a qual obstaculiza fortemente a transicdo de uma cultura dos
meios — até entdo dominante no ambito do servico publico brasileiro — para uma cultura dos

resultados, enquanto aspecto visivel de seu processo de profissionalizagdo. Quando se trata de



organizacoes policiais, este tema da cultura profissional tem recebido cada vez mais a atengdo de
pesquisadores.

Da analise internacional das reformas das organizagdes publicas, percebe-se a
existéncia de duas ordens de pressoes: endogenas e exdgenas, todas sob o rétulo de “modernizacao
do servigo publico”. A primeira diz respeito a propria mudanca cultural e comportamental de alguns
lideres e gerentes publicos, engajados na implementacdo de uma nova racionalidade técnica e
gerencial dos servigos prestados. A segunda se refere as pressdes politicas e orcamentarias,
marcadas pela introducdo na agenda publica de reformas nas organizagdes estatais e de uma nova
postura nos gastos publicos, tidos por ineficientes; pelas pressdes advindas de pesquisas; bem como
pelo fato de que centros de pesquisas comegaram a se debrucar sobre temas de gerenciamento
publico.

Em termos gerais, isso resultou na transplantacdo ao servigo publico de toda uma
terminologia que até entdo circundava apenas o ambiente privado. Neste sentido, fala-se hoje em
gestdo publica, motivagdo e moral, planejamento e tomadas de decisdo, gerenciamento publico,
avaliacdo de desempenho, desenvolvimento de recursos humanos, eficiéncia, efetividade,
produtividade, qualidade total, clientelizacdo etc. (LAWTON e ROSE, 1991). Neste cenario de
mudanga, as organizagdes publicas se véem constrangidas a adotar um modelo de gestao eficiente e
eficaz, visando, a0 mesmo tempo, que os recursos sejam bem distribuidos — segundo necessidades
previamente diagnosticadas —, e que as agdes das organizagdes sejam orientadas aos resultados
fixados em termos de politicas definidas.

Nao se trata simplesmente de pensar que este enfoque em um servigo publico
voltado para resultados vem atender a uma légica econdmica e liberalizante (JOBERT ¢ THERET,

1994) 2, mas, sobretudo, pensar que vem atender a uma exigéncia de racionalizacdo das agdes e dos

? Nio se trata, no entanto, de defender um modelo neoliberal, fazendo com que o Estado abdique da sua capacidade de
integragdo social através do servigo publico, privatizando e concedendo o direito de exploragdo de bens publicos ou

selecionando aqueles que serdo beneficiados pelo servigo publico em detrimento de outros. Ao contrario, trata-se de
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gastos, tendo por alvo a qualidade do servico que se presta aos cidadaos ou “clientes” — condi¢ao
sem a qual qualquer empresa privada estaria fatalmente fadada a bancarrota. Isso ¢ particularmente
claro quando se analisam as politicas de seguranga publica no Brasil, baseadas no escasso
investimento material ¢ humano e sem parametros definidos de alocacdo de recursos. Mais
importantes sdo a mudanca e a reavaliacdo em termos das relagdes entre o prestador de servico € os
usudrios, clientes ou destinatarios deste servico. Como se vé, trata-se — mais do que de afirmar uma
logica economica minimalista — de perceber uma tentativa de renovagao do servigo publico, de seu
comportamento institucional, de suas relagdes institucionais internas e externas, de sua missao e
seus objetivos organizacionais.

Mas em que condigdes esta se dando a modernizagdo do servigo publico? Em
termos gerais, ela vem ocorrendo através da introdugdo de uma nova politica de gestdo publica
focando em sua eficacia, fazendo com que haja, neste contexto, uma redefini¢ao dos objetivos, das
missoes e dos servigos prestados pelas organizacdes publicas, alicercada em teorias do bom
gerenciamento e da qualidade de seus processos e produtos. Em suma, intenta-se com essa nova
filosofia fazer com que seja possivel reduzir os custos a0 mesmo tempo em que se empreende o
aumento da produtividade das organizacdes publicas, contando, para tanto, com funciondrios bem
geridos, qualificados e motivados, tudo isso com o objetivo de aperfeicoar o servigo que se presta
ao seu destinatario final (WARIN, 1997).

As décadas de 1980 e 90 foram decisivas para a implementacao de um novo ethos
de servigo publico. Embora sem consenso quanto aos seus beneficios — fruto de pressdes ja
mencionadas e ainda em processo de disputa simbolica e politica —, foram nos governos de Tatcher
na Inglaterra, de Reagan nos Estados Unidos da América e de Chirac na Franca, para citar apenas
alguns exemplos, que os discursos da “modernizacdo do servigo publico” e do New Public

Management ingressaram realmente ou se consolidaram na agenda publica, acirrando as discussoes

defender que o dinheiro publico seja bem gasto e resulte em beneficios publicos. Para tanto, a redefini¢do das missdes

organizacionais e de uma nova gestdo se fazem imprescindiveis.
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partidarias e as lutas politicas. Setores como a educacao e a saude — e posteriormente o setor policial
— viram-se fortemente objeto de pressdes e de politicas “modernizadoras”, dentre as quais se
destaca a formulagdao de critérios e de indicadores avaliativos de performance e de resultados.
Economia, eficiéncia, efetividade e qualidade tornam-se apanagio dessa onda de reformas no
servigo publico.

No Brasil, a década de 1990 marca a adogcdo do modelo gerencial de servigo
publico, a0 mesmo tempo em que representa o grande periodo neoliberal de privatizagdes de
empresas estatais estratégicas para o desenvolvimento do pais e de concessdes de exploracao de
recursos € bens publicos. Nao obstante esses fatores, veio representar a ado¢do de uma nova
estratégia de gestao publica, culminando com a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 19 de 1998,
encerrando assim acaloradas discussdes em torno da existéncia ou ndo, no ordenamento juridico
brasileiro, do principio da eficiéncia administrativa (MORAES, 2007). Com isso, introduz-se
expressamente no texto constitucional o paradigma do principio da eficiéncia, fazendo com que a
administracdo publica e o servigo publico sejam pautados pela correta utilizagdo dos recursos
publicos, ou seja, pela busca do equilibrio entre gasto e produtividade.

Nao se pode cair no engano de que, ao se falar em eficiéncia do servigo publico,
estar-se-ia mera e simplesmente adotando uma politica liberal de declinio do proprio servico
publico, como se aquela representasse a mascara sob a qual se esconde uma logica minimalista. Ao
contrario, ¢ perfeitamente possivel e desejavel alinhar eficiéncia, efetividade e qualidade dentro da
logica de um Estado Social (GABARDO, 2003). Estes objetivos devem ser pensados enquanto
capazes de expandir a atuacdo e a prestagdo do servigo estatal — e ndo de limita-los — restaurando,
com isso, a legitimidade e a capacidade de integracao social que os servigos prestados pelo Estado

representam.
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A REFORMA DAS POLICIAS PELO ASPECTO DO SEU DESEMPENHO E DA SUA

GESTAO

Partindo, assim, desta breve analise da redefini¢cao do servigo publico nas ltimas
décadas, principalmente do ponto de vista politico, e dos pressupostos diretamente ligados a essa
nova reengenharia estrutural, importa agora ressaltar que as organizagdes policiais ndo passaram a
margem desta pressao em prol de uma maior eficiéncia e efetividade de suas agdes. Tal como no
ambito do servico publico em geral, a adogdo de um sistema de gestdo visando ao aumento da sua
produtividade — com pressdes para diminuir ou racionalizar o gasto publico e evitar o desperdicio,
focando, pelo menos no nivel discursivo, na qualidade do servigo — vem cada vez mais permeando o
cenario policial, principalmente no plano internacional.

As reformas pelas quais estdo passando as organizagdes policiais desde a década
de 1980 em paises como Inglaterra, Estados Unidos, Australia, Canad4 e Franga, expandindo-se
posteriormente para paises da América Latina e da Africa, trazem consigo a promessa de uma
redefinicao dos papéis e das missdes das organizacdes policiais, muito embora também tragam
consigo perigos que podem minar o proprio projeto de reforma da gestdo das organizagdes policiais,
contendo certos efeitos perversos e inesperados. E por esta razdo que a montagem de um sistema de
avaliacdo policial e de gestdo deve-se dar num ambiente democratico e com a participagdo de
diversos setores sociais e de um grande espectro dos quadros das policias em seus mais diversos

niveis e Estados”.

* Um exemplo da criagio de um ambiente democrético, composto pelo didlogo entre gerentes policiais, pesquisadores,
jornalistas, entre outros, para a discussdo das implicacdes, criticas e sugestdes da avaliacdo policial, deu-se nos EUA
entre os anos de 1995 e 1996 em alguns encontros patrocinados pelo National Institute of Justice, contando com a
presenga de nomes como William J. Bratton, George Kelling, Wesley Skogan, Ralph B. Taylor, Mark Moore, entre
outros de ndo menos importdncia. Esses encontros resultaram na publicagdo de um grosso relatorio de pesquisa
intitulado Measuring What Matters em julho de 1999, servindo atualmente como referéncia nos debates acerca da
avaliagdo de desempenho policial, justamente por este aspecto multifacetal que ele apresenta e pelo teor e seriedade de

suas discussoes.
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Quando se pensa na formulacdo de um coerente sistema de avaliagdo de
desempenho policial e de gestdo publica policial, algumas questdes devem permear a cabega de
pesquisadores e gerentes policiais, sob pena de comprometer o proprio modelo que se quer
introduzir e de incentivar resultados contrarios ao que se objetiva a priori. Com efeito, algumas
questdes centrais devem estar presentes, tais como: O que se quer avaliar? Como avaliar? Quanto
custara para avaliar? Quais os beneficios que isso trara? Quem ira avaliar?

No estado atual, pode-se inferir que as organizagdes modernas, sobretudo com
advento de instrumentos de informatizagdo, ja possuem condi¢des de avaliar objetivamente suas
acoes, desde que, ¢ claro, tenham de antemao uma boa metodologia de coleta e de analise de dados.

Entretanto, restam inumeras duavidas a respeito do que se avaliar em termos de
acoOes e gestdo das organizagdes policiais, posto que sua missao e seu produto final sdo objeto de
controvérsias, tanto por pesquisadores quanto por policiais que se debrucam sobre o estudo das
forgas publicas. Dependendo de uma ou outra posi¢do, ter-se-ao sistemas diferentes de avaliacao e,
pior, capazes de levar a efeitos contraproducentes’. Por este motivo, um sistema de avaliacdo
policial deve ser construido tendo por base os inumeros fatores que permeiam as instituicoes
policiais, os limites da avaliagdo e os riscos inerentes a formulagdo de indicadores improprios € mal
construidos, bem como deve ser conduzido pela discussao de inumeros atores, buscando a adesao
da necessidade premente de um modelo de gestdo eficiente e eficaz, inclusive contando com a
participagdo e com a contribui¢do dos mais diversos niveis hierarquicos das instituigdes policiais, €

ndo imposto de cima para baixo como so6i acontecer.

A Missao da Policia
Quando se trata da avaliagdo das organizacgdes policiais, contudo, surge a grande

dificuldade de se saber o que se quer avaliar, posto que tal caracteristica incide no que seria sua

*E o que se d4, por exemplo, com a avaliagio policial pautada em indicadores tradicionais, tais como taxas de prisdo
que, neste caso, poderiam muito bem levar a uma politica repressiva de pequenos delitos apenas para produzir relatorios

estatisticos de desempenho policial.
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propria missao institucional e, neste aspecto, ndo ha consenso sobre qual seja a verdadeira missao
das policias. Paginas e mais paginas sdo preenchidas a esse respeito sem que, no entanto, esta
discussdo esteja perto de seu termo’. Esta extensa bibliografia — embora represente apenas uma
pequena parte da totalidade — bem demonstra que as organizagdes policiais tém se tornado objeto de
crescente pesquisa nas ultimas décadas, ao mesmo tempo em que denota a total inexisténcia de
consenso em torno do real papel das Policias nas sociedades atuais. Podem-se, dos trabalhos
mencionados, estabelecer duas grandes linhas referentes aos debates acerca da missao das policias.

A primeira dessas linhas vai caracterizar o trabalho policial a partir do seu aspecto
coercitivo, como institui¢do encarregada de aplicar a lei, podendo utilizar, dentro de certos limites, a
forga fisica e o constrangimento, caso sejam necessarios para o cumprimento de seu dever. Os
autores que se filiam a esta corrente de pensamento, de origem weberiana e de inclinagao juridica,
fixam-se exclusivamente na coer¢ao ¢ na mera funcao de aplicagdo da lei (law enforcement) como
os aspectos mais manifestos da atividade policial. Outra caracteristica desta mesma face intelectual
diz respeito a crenca de que a missdo fundamental da policia ¢ a luta contra o crime (fighting
crime)’. Embora a natureza coercitiva seja o aspecto mais latente da caracterizacdo das policias, ndo
¢, entretanto, o mais visivel, pois nao reflete todo o conjunto de atividades que a policia

desempenha. Assim, outra linha de analise se contrapde a esta.

> Ver a esse respeito os trabalhos de ROSENBAUM, REINER e JOHNSTON, contidos em BRODEUR (1998);
BRODEUR (2003); HOOVER (1992); REINER (2004); LEISHMAN, COPE, STARIE, ¢ LOVEDAY em
LEISHMAN, LOVEDAY e SAVAGE (1996); BAYLEY, em HOOVER (1996); BAYLEY (2002); GOLDSTEIN
(2003); ERICSON (1982); BITTNER (1990); SPARROW, MOORE ¢ KENNEDY (1990); MONJARDET (1996);
CHAN (1997); BRUCE e NEILD (2005); LOUBET DEL BAYLE (2006); MOORE (2002); LEGGETT (2003), entre
muitos outros.

% Em termos de politicas de seguranca publica, a década de 1990 foi representativa deste tipo de concepgdo. Assim, no
ambito dos paises anglo-saxdnicos, podemos citar o exemplo das politicas de tolerancia zero, cujo caso mais
emblematico ¢ Nova lorque, muito embora alguns entendam que mais do que a repressdao de pequenos delitos, trata-se
de um modelo de resolugdo de problemas. Ver, neste sentido, KELLING e SOUSA (2001). Outro exemplo, durante este
periodo, ¢ o caso da Inglaterra que, no ambito da reforma da policia, publicou uma série de documentos visando a
estabelecer qual o papel da policia e para onde os esforgos deveriam ser dispensados. Como exemplo, elencam-se o The
Operational Policing Review de 1990, o White Paper, o Review of Police Core and Ancillary Tasks, entre outros. V.
REINER (2004), pp. 165 e ss. e LEISHMAN, COPE e STARIE (1996).
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A segunda vertente, surgida sobretudo com o inicio dos trabalhos etnograficos no
campo da policia, diz respeito a uma visao mais ampla e realista do trabalho das policias, nao se
restringindo tdo-somente ao seu aspecto coercitivo. Pesquisas empiricas sobre a atividade da policia
em outros paises t€ém demonstrado que, além de prender e perseguir criminosos (policiamento
ostensivo e investigativo), a policia ainda (LOUBET DEL BAYLE, J.-L., 2006): i) previne um
certo nimero de atos delituosos; ii) ajuda os individuos em perigo fisico; iii) protege as garantias
constitucionais; iv) regula a circulagdo de pessoas e de veiculos; v) ajuda aqueles que ndo podem
mais cuidar de si mesmos; vi) resolve os conflitos; vi) identifica os problemas; vii) assegura um
sentimento de seguranca; viii) promove € preserva a ordem publica; iX) assegura os servigos de
urgéncia.

Além disso, nesta lista também estao as atividades ligadas diretamente ao combate
e a prevencdo de situagdes de incéndio, hoje em grande parte sob responsabilidade dos
departamentos de policia. Por esta razdo, para esta linha de pensamento, o trabalho policial,
marcado principalmente por um grande poder discricionario, ultrapassa os aspectos meramente
repressivos da atividade, abarcando uma série de tarefas que os policiais desenvolvem em campo e
de carater muitas vezes preventivo e assistencialista, as quais ndo podem ser descartadas ou
negligenciadas quando da andlise da funcdo multifacetal das policias nas sociedades modernas.
Claro que algumas organizagdes policiais parecem realcar alguns aspectos de suas agdes em
detrimento de outros.

Pode-se estabelecer, na linha de Hoover (1992), algumas macro-estratégias
adotadas pelas policias que influem diretamente sua missdo: 1) Modelo Profissional de Eficiéncia ou
Modelo Tradicional de Policiamento; ii) Policiamento Orientado para Problemas; iii) Policiamento
Orientado para a Comunidade. Cada estratégia vai enfatizar uma determinada missdo da policia,
muito embora possamos compreender que, na verdade, as policias desenvolvem conjuntamente
essas estratégias como, por exemplo, em relacdo a determinados grupos. Assim podemos, grosso

modo, vislumbrar que o servigo prestado pelas organizagdes policiais ndo se da de forma
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homogénea, como se pensa normalmente. Ao contrario, se em face das classes médias e altas o que
se vé ¢ uma verdadeira relacdao de servigo publico, baseada na cortesia e na presteza do servigo, o
mesmo ndo se passa frente as classes mais baixas que, no caso, se véem diante de uma relacao de
desconfianca e de brutalidade, tal como no modelo profissional de eficiéncia exposto por Hoover,
cujo objetivo é a manutencgdo da ordem’.

Diante do dito, qual ¢ a missdo da policia?

Se o que se objetiva ¢ avaliar a organizacao, buscando-se indicadores pertinentes,
ndo se pode resumir a analise em algo que seria a esséncia do servigo policial, mas sim, deve-se
construir um sistema coerente de avaliagdo que abranja as diversas tarefas levadas a efeito pelas
institui¢des policiais, de modo a aperfeigoar a gama de atividades que desenvolve rotineiramente,
possibilitando assim o monitoramento e a reavaliacdo das suas agdes. Por esta razdo, como em
qualquer sistema avaliativo, deve-se saber o que se quer avaliar ¢ onde se quer chegar com a
avaliacdo, e a no¢ao multifacetal da atividade policial impede que se proceda a exageros restritivos
e, muitas vezes, pemiciososs.

Diretamente ligada a questdo da missao da policia, encontra-se a delicada questao
dos meios para o cumprimento de seus objetivos. Claro que em um Estado Democratico de Direito,

a policia — e todo o servigo publico — deve se basear no principio da legalidade e no respeito aos

7 E por esta razio que o Instituto Vera, quando vai sugerir indicadores de desempenho policial, formula certos
indicadores especificos para pessoas na pobreza, tais como em relagdo aos objetivos de aumentar a confianca publica na
policia por parte de pessoas na pobreza e a responsividade da policia as vitimas pobres que procuram a ajuda da policia.
Ver: FOGLESONG e LATIF (2003).

¥ Estes aspectos multifacetal e heterogéneo da atividade policial foram reconhecidos na atual década na Inglaterra e Pais
de Gales. Atualmente, o modelo de avaliagdo policial adotado nestes paises pelo Home Office ndo se atém meramente a
indicadores tradicionais de policiamento, mas objetiva avaliar a gama das atividades desenvolvidas pelas policias, entre
as quais se destaca a figura da assisténcia policial. Dentro deste modelo avaliativo, seis dimensdes passam a contar com
indicadores proprios, sendo: i) Foco no cidaddo; ii) Redug¢@o do Crime; iii) Investigagdo do Crime; iv) Promog¢do da
Seguranga Publica; v) Provisdo de Assisténcia e vi) Utilizagdo de Recursos. Como se observa, este sistema tenta
abranger desde o policiamento ostensivo e o conjunto da atividade que desempenha, ndo s6 no aspecto de “luta contra o
crime”, mas também os aspectos de prover assisténcia e foco no cidaddo, até as atividades de investigagdo policial e de
seguranca nas vias publicas, fechando com indicadores de boa utilizagdo e gestdo nos recursos publicos. Ver a respeito:
HOME OFFICE (2007).
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direitos humanos consagrados constitucionalmente. Desse modo, ndo se pode, por exemplo,
preconizar o desrespeito as leis em nome do combate a criminalidade. A missao da policia deve, a
todo momento, estar revestida da licitude e da proporcionalidade dos meios e fins, exigindo, com
isso, que uma das dimensdes de avaliacao das organizagdes abarque indicadores de uso da forca e
de letalidade das policias. Como se trata de um sistema fechado, porém nao imutavel, que busca o
equilibrio entre acdes e recursos, o recurso a forca fisica e a brutalidade nao pode ser
desconsiderado quando da construcao de indicadores de desempenho policial. Melhor desempenho,
assim sendo, haverd dentro daquela organizacao que consiga adequar meios e fins na busca da sua

missdo institucional.

O Impacto das suas Acoes

Nao apenas a missao da policia se revela controvertida e sem um consenso por
parte de pesquisadores e de policiais, mas também a discussdao em torno do impacto das agdes das
policias se apresenta extremamente contraditoria. Afinal, a policia faz diferenga?

Quando se trata de organizagao policial cuja missdo ndo estd isenta de multiplas
visdes, 0 impacto e a mensuracao do seu produto final ndo escapam a essas mesmas dificuldades.
Qual ¢, neste sentido, o resultado das agdes das policias? Reduzir crime, esclarecer crimes,
promover seguranca publica, promover assisténcia, promover satisfacdo das vitimas de crimes? E o
que ¢ satisfacdo? E possivel exigir isso da policia? Indices de diminui¢do de vitimizagdo, de
esclarecimento de crimes, de seguranca nas estradas e de satisfacdo dos usudrios do servigo policial,
para citar apenas alguns exemplos, estdo sob o controle das policias e resultam das suas acdes? No
mais, o tempo de resposta as chamadas realizadas pode ser considerado medida de satisfagao do
publico ou ¢ apenas o processo da acao e nao o produto? Qual seria o impacto das estratégias de
resolucdo de problemas e de policiamento comunitario, em contraposicao as tradicionais? E quais

seriam os indicadores para cada estratégia?



14

Como se percebe, duvidas nao faltam quanto a eficacia das acdes das
organizacoes policiais, principalmente quando se tenta analisar diferentes aspectos e dimensoes de
avaliacdo. Assim, quando se tenta estabelecer critérios de avaliagao de desempenho policial em face
de indices de crime, esclarecimentos de crimes, medo do crime e sensacdo de seguranga, deve-se ter
o cuidado de saber quais sdo os limites das agdes policiais, a fim de que ndo gere expectativas
irrealizaveis e de custo politico extremamente alto.

Estes cuidados foram muito bem analisados por BAYLEY (apud HOOVER,
1996) e SKOGAN (apud LANGSWORTHY, 1999) em trabalhos distintos. Com efeito, Bayley
parte dos seguintes pressupostos que incidem diretamente no desempenho policial.

Primeiro, o crime ¢ algo que ultrapassa o controle das policias, ndo sendo
determinado pelo que a policia faz ou pelo nimero de policiais disponiveis, mas por outros fatores —
sociais € econdmicos, por exemplo — que exercem maior importancia na incidéncia de crime. Isso
gera um impacto decisivo na questdo da responsabilizacdo policial, pois estar-se-ia
responsabilizando as organizagdes policiais por algo que independe de suas ag¢des, por melhores que
sejam.

Em segundo lugar, como as medidas de vitimizacdo sdo incapazes de avaliar
desempenho policial, pois ndo dependem diretamente do que a policia faz, as medidas de medo do
crime, pelas mesmas razdes, também o sdo. Como afirma BAYLEY (1996, p. 42):

Embora o medo do crime seja um problema por si sd, que da forma ao
comportamento publico e impacta na qualidade de vida, ha problemas significativos
em transforma-lo em uma medida de performance policial. Como o crime, o medo
ndo pode ser controlado pela policia. As apresentagdes dos crimes pela midia podem
ser tdo poderosas em dar forma as percepgdes publicas quanto qualquer acdo da
policia (...).
Novamente, depara-se com o problema da responsabilizagao por algo que ndo pode
ser atribuido apenas as acdes da policia como uma medida de eficacia. A andlise do que realmente

interfere na sensacao subjetiva de seguranca pode ter causas diversas, desde a divulgacao constante

de violéncia pelos meios de comunicacao de massa, até situagdes reais de risco de vitimizagao entre
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parcelas da populagdo em determinadas areas geograficas. Assim, faz-se necessario que pesquisas
empiricas bem conduzidas determinem os fatores que acarretam o medo do crime ¢ a sensagao de
inseguranca.

O que se depreende das cautelas acima ¢, dentro de um projeto de indicadores de
desempenho policial, a necessidade do cuidado de se construir um sistema de avaliacdo que possa
realmente promover a melhoria do servigo policial e dos seus resultados tangiveis. Claro que, em se
tratando de seguranca publica, ha certos limites na atuacao das organizagdes policiais. Embora as
taxas de presencga da policia nas ruas, o nimero de policiais e o tempo de resposta apresentem
limites quando se trata de desempenho policial, ndo se pode, no entanto, descartar a construgao de
indicadores. Mais do que se ater em indicadores tradicionais — que sdo faceis de medir —, o que se
busca com um modelo apropriado ¢ a avaliacdao, o desempenho e a busca por estratégias capazes de
oferecer um melhor servigo policial.

Resta, assim, a curiosidade de se analisar quais as melhores estratégias de
policiamento em termos de incidéncia criminal e medo do crime. Evidéncias sugerem que o
policiamento voltado para a comunidade, o policiamento de resolugdo de problemas e a participagao
politica de grupos comunitarios nos assuntos atinentes a seguranga publica podem contribuir para a
melhoria do servigo prestado pelas policias e, neste caso, indicadores de encontros com a policia,
qualidade do servigo prestado, atitude da midia em relagdo a policia, entre outros, devem permear o
espectro de um modelo de avaliagao.

Outra dificuldade diz respeito ao que se entende por satisfagdo com o trabalho
policial. A satisfacdo ¢, ela propria, o produto que se espera do trabalho da policia ou, ao contrario,
0 que se espera ¢ a resolugao da situacao e do problema demandado? Enfim, ¢ o resultado ou o
meio?

O interesse na mensuracao da satisfacdo com o trabalho exercido ¢ significativo,
pois denota a boa ou mé imagem que a institui¢ao vai ter por aqueles que buscam o seu servigo. No

campo policial tal aspecto ¢ ainda um grande desafio, principalmente em relacdo a determinadas
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parcelas sociais, razao pela qual deve ser percebido como um indicador de resultado, embora ndo o
unico.

Como ja se frisou, todos estes aspectos devem ser cautelosamente construidos e

discutidos para que nao ensejem resultados inesperados e custos desperdigados e para que, no final,

conduzam a uma nova maneira de gerir as organizagdes policiais.

Dos Indicadores e dos Instrumentos de Avaliaciao
Outra ordem de dificuldades diz respeito a construcao de indicadores pertinentes

de avaliagdo. Diretamente ligados aos problemas anteriores, a escolha de um em detrimento do
outro (trade off) vai, ao final, refletir sobre o que se busca. Assim, se o que se quer ¢ avaliar
atividade ao invés do resultado ou este ao invés daquela, diferentes medidas serdo adotadas em uma
ou outra dimensdo. Mais adequado ¢ conjugar indicadores de processo e indicadores de produto ou,
apropriando-se da terminologia da ciéncia politica, inputs € outputs, respectivamente. Como ja se
destacou, ¢ mais facil as organizagdes policiais avaliar suas atividades do que seus resultados, de tal
forma que algumas organizagdes policiais constroem um modelo de avaliagdo focando
exclusivamente em suas atividades. Como assinala CANO ([19--?7)] em um excelente texto sobre o
assunto e de leitura extremamente recomendada:

Es indudable que cualquier evaluacion de impacto de una institucion debe

contemplar, prioritariamente, los resultados finales obtenidos, y no simplemente los

esfuerzos desarrollados para conseguirlos;, de qué serviria temer mds agentes

patrullando en la calle si, al final, esto no consigue disminuir la inseguridad

reinante. Asi, las actividades-medio deberian ser consideradas solo en la medida en

que consiguiesen sus objetivos. Vistas las cosas de esta forma, jno seria mds simple

medir los resultados y olvidarse de los medios?

Em todo caso, ndo se pode deixar que a constru¢do de um sistema de indicadores

de avaliagdo se torne, in fine, extremamente burocratizante e de cunho meramente punitivo. Como
jé foi ressaltado, espera-se que um modelo de avaliagdo policial sirva como incentivo a mudanca

cultural no ambito das organizagdes policiais, principalmente nos quesitos atinentes a prestagdo de

contas, a accountability, a transparéncia, a gestdo e aos resultados das acdes publicas. Deve-se,
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contrariamente, construir um sistema que obtenha a legitimidade por parte de todos os niveis
policiais, principalmente por parte das liderangas, e que seja visto, ndo como um instrumento de
puni¢ao, mas como um instrumento de promogao dos bons policiais.

Em todo caso, faz-se necessario construir indicadores que tentem abranger toda a
gama de atividades das policias, bem como as estratégias por ela utilizadas e colocadas em pratica
que possam apresentar resultados esperados. Muito embora os indicadores tradicionais, vistos
isoladamente, sejam inadequados a uma coerente avaliacdo policial, ndo podem ser descartados.
Porém ndo podem, também, resumir-se aos Unicos indicadores. Assim, surge o problema de se
construir indicadores para outras estratégias policiais, tais como policiamento orientado para a
comunidade e policiamento de resolucdo de problemas que, em suma, apresentam mais um carater
preventivo do que repressivo. Neste caso, quais seriam os indicadores pertinentes de prevengao?
Como analisa FERRET (2003, p. 92):

(...) Sabemos que os indicadores de ag¢dao preventiva ndo sao faceis de pensar e de
colocar em pratica. Com efeito, a policia ndo sabe verdadeiramente o que uma acdo
preventiva evitou como desvio ou delito, e isso, com a diferenca das organizagdes de
seguranga privada, por exemplo, que controlam de maneira rigorosa o territdrio
circunscrito, atribuido a sua organizacao. N6s somos, entdo, reduzidos a especular
sobre a eficdcia da prevenc¢do geral sem, verdadeiramente, conseguir demonstrar seu
impacto com a ajuda de indicadores suficientemente precisos.

Nao obstante essa dificuldade pode-se, a titulo de exemplo, citar os seguintes
indicadores adotados na Inglaterra e Pais de Gales desde o inicio dos anos 2000 e os focos
escolhidos para avaliacdo, que representam um bom e ambicioso modelo de avaliagdo policial

(HOME OFFICE, 2006):

Foco no Cidadao:

Satisfagdo das vitimas de crimes no que diz respeito ao contato com a policia;

Satisfacao das vitimas de crimes no que diz respeito ao trabalho conduzido pela policia;

Satisfacdo das vitimas de crimes no que diz respeito as informagdes sobre o progresso do
trabalho policial;

Satisfacao das vitimas de crimes no que diz respeito ao tratamento fornecido pelos funcionarios
da policia;

Satisfacao das vitimas de crimes no que diz respeito ao conjunto do servigo prestado pela
policia;

Percentual das pessoas que pensam que suas policias fazem um bom trabalho;
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Satisfacdo das vitimas de incidentes racistas com respeito ao total do servico prestado;
Comparagao da satisfacdo dos usudrios brancos e dos usudrios provenientes de grupos étnicos
com respeito ao total do servigo prestado;

Paridade das prisdes entre grupos étnicos;

Comparac¢ao das taxas de detengdo de violéncia contra agressores pela etnicidade da vitima.

Uso dos Recursos:

Proporcao de recrutas policiais oriundos de grupos étnicos entre a populagao economicamente ativa;

Percentual de mulheres policiais;

Percentual de ganhos monetarios ou nao adquiridos;

Percentual de horas de trabalho perdidas devido a doengas;

Percentual de horas de trabalho perdidas devido a doengas para o conjunto dos funcionarios da
policia.

Reducio do Crime:

Risco comparativo de crimes contra a pessoa pela pesquisa nacional de vitimizagdo;
Risco comparativo de crimes domésticos;

Taxas de crimes violentos por 1.000 habitantes;

Taxas de ameacas de morte e crimes com armas de fogo por 1.000 habitantes;
Taxas de crimes contra o patrimonio por 1.000 habitantes.

Investigacio:

Percentual de crimes levados a Justica;

Percentual de medidas resultando alguma sancao;

Percentual de incidentes de violéncia doméstica em que houve prisao;
Valores de dinheiro e ordens de confisco por 1.000 habitantes.

Promociao da Seguranca:

Numero de pessoas mortas ou seriamente feridas nas colisdes em estradas ou em vias publicas
por 100 milhdes de quildometros trafegados;

Pesquisas de sondagem a respeito do medo do crime;

Pesquisas de sondagem a respeito das percepcdes dos comportamentos anti-sociais: barulho na
vizinhanga, vandalismo, drogas, alcool, carros abandonados etc.

Pesquisas de sondagem a respeito das percepgdes sobre o uso de drogas no local e trafico de
drogas.

Promocao da Assisténcia:

| Percentual de policiais pelo tempo levado em tarefas de rua (servigos).
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Como se pode ver da descrigdo dos indicadores acima, parte-se do pressuposto de
que todo o conjunto da atividade policial merece ser objeto de avaliacao policial. Claro que os
indicadores escolhidos vao variar de pais para pais, segundo os contextos social, politico e
economico. Contudo, da pesquisa realizada no ambito dos diversos modelos existentes em alguns
paises e de propostas de pesquisadores, verificou-se certa uniformidade nas propostas e nas
dimensdes de avaliacdao, umas sendo mais ambiciosas do que outras em termos de indicadores, mas
todas abrangendo praticamente as mesmas dimensodes de avaliagao.

O que se depreende dos indicadores acima € o foco para o qual eles sao dirigidos,
ou seja, parte dos indicadores ¢ destinada a avaliagcdo de atividades, e parte ¢ destinada a avaliacao
de resultado, como ja se frisou anteriormente. Nao ¢ o objetivo deste trabalho analisar indicador por
indicador e os seus limites enquanto aptos a mensuragao de desempenho. O que se pretende com
este trabalho ¢ fazer um balango do estado da arte nas questdes relativas a avaliacdo policial,
levando algumas davidas e desafios deste tipo de esforgo e, dentro do possivel, indicando certas
propostas.

No que tange aos instrumentos comumente utilizados nas avaliagcdes de
desempenho policial, podem-se destacar os seguintes’:

i) Dados administrativos produzidos pelas proprias organizacoes policiais: tais dados
podem aferir medidas como taxas de crimes registrados, taxas de esclarecimento e
elucidacao de crimes, taxas de morte, ferimentos € danos em vias publicas, aumento e
diminui¢do de denuncias contra policiais, aumento e diminuigdo da violéncia e letalidade
policial, uso apropriado de recursos publicos nas operagdes ¢ atividades da policia, entre
outros. Como se percebe, as proprias organizacdes ja produzem uma série de dados
administrativos que, se bem analisados, podem fornecer indicadores de desempenho

policial.

? Uma boa discussdo, versando sobre indicadores e instrumentos de avaliagcdo, encontra-se em MOORE, 2002.
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Pesquisas de vitimizacao: das pesquisas de vitimizagdo ¢ possivel extrair um conjunto
de indicadores de avaliagdo, tais como taxas de vitimizacao, registros de mudanca dos
niveis de medo do crime e sensacao de seguranca pessoal, registros de mudanga nas
estratégias de autodefesa por parte dos individuos, aumento ou diminui¢ao da utilizagao
de parques ou espagos publicos, satisfacdo e grau de confianca com o servigo da policia,
taxas de sub-notificacao de violéncia e corrupgao policial, entre outros.

E interessante notar que cada um dos instrumentos acima apresenta suas

limitagdes intrinsecas'®. Entretanto, o aconselhavel, para quem quer desenvolver um sistema

confidvel de avaliagdo policial, ¢ conjugar ambos os instrumentos.

iii)

iv)

Dados economicos: tendo em vista que as taxas gerais de vitimizacao refletem em
muito na qualidade de vida e no desenvolvimento social e econdmico de determinadas
areas, ¢ possivel extrair dos dados econdmicos uma aproximac¢do em termos das
respostas ao problema da violéncia por parte das organizacdes policiais. Assim, entre
alguns exemplos, os dados de valorizagao e desvalorizagdao de imoveis em determinadas
regides e dados de aceleracao e desaceleragdo de economias locais.

Surveys Focais: t€ém a significativa vantagem de ndo serem tdo caros quanto as
pesquisas de vitimizacdo e de fornecerem elementos de avaliagdo de desempenho
policial. Como exemplos estdo os surveys ou entrevistas com grupos pequenos:
funcionarios hospitalares, representantes de ONGs e de associagdes comerciais,
representantes comunitarios, entre outros.

Sistemas de despachos de ocorréncias policiais: embora facam parte dos dados

administrativos, devem ser considerados a parte pela importancia que adquirem

enquanto fonte de indicadores de avaliacdo. Através dos despachos policiais advindos

1% Pode-se dizer que as pesquisas de vitimizagdo apresentam os seguintes problemas: dificuldades de atingir parte da

populacdo; ambigiiidades, dependendo da forma como as questdes sdo formuladas; dependéncia da memoria de quem ¢

entrevistado; alto prego para sua realizagdo e foco em um ntmero limitado de crimes. Por outro lado, os dados

administrativos apresentam os seguintes problemas: sub-notifica¢ao e possibilidade de manipulagao.
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das demandas do numero nacional 190, ¢ perfeitamente cabivel buscar fontes como: o
tempo de atendimento, a natureza das solicitagdes, o que as pessoas esperam da policia,
entre outros indicadores.

Outros instrumentos podem ser pensados, dependendo das capacidades técnica e
tecnologica das policias. Mas desses exemplos, ja se percebe que um modelo de performance
policial ndo ¢ limitado a uma ou outra fonte de informagao. Ao contrario, o que se busca sempre ¢
capacitar as organizacdes policiais € os centros de pesquisa com meios de busca de informagdes
visando a otimizar as agdes publicas e os resultados previamente almejados.

Por fim, cabe destacar que outras questoes estdo diretamente ligadas ao problema
da avaliagdo de desempenho das organizacdes policiais. Como se trata de um servigo publico que
deveria estar hd muito tempo sendo pautado por um arcabougo tedrico e pratico de gestao publica,
mas que s6 recentemente encontrou um terreno fértil no Brasil, qualquer proposta de avaliacao, bem
como seu sucesso, ndo pode deixar de abordar esta problematica. Questdes como gestao de recursos
materiais e humanos, democratizagdo do servico publico, clientilizagdo, motivacdo dos
funcionarios, gerenciamento“, lideranga, boa praticas, inovagdo, entre outras, devem passar a ser

objeto de pesquisas e de estratégias das organizagdes policiais'?.

CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se neste trabalho levantar algumas consideragdes que se reputam
importantes para a formulacdo de um modelo de avaliacdo de desempenho policial, servindo como
linha diretriz para o inicio dos debates acerca da implementagao desse tipo de iniciativa no ambito
dos estados brasileiros.

Como se pretendeu deixar claro, ndo se trata de um sistema fechado em si, mas ao

contrario, de uma iniciativa que tem, entre outras fungdes, a de trazer para o interior das

' Remetemos o leitor ao interessante trabalho do HOME OFFICE, 2004.
'2 Como nio é o objetivo deste trabalho avangar nestes temas, deixamos estas abordagens para outros trabalhos, ja em

fase de elaboragdo e de pesquisas.
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organizacdes policiais a necessidade da inovag¢do constante das suas agdes e estratégias e a
imperiosa necessidade de se instaurar a transparéncia publica, a accountability e a cultura dos
resultados, em oposi¢do a cultura dos meios existente até 0 momento nessas institui¢oes.

Ao mesmo tempo, o que se intentou foi ressaltar a importancia da implementagao
de um espago democratico de debates a respeito da criagao de um sistema de avaliagdo policial que
conte com a participacao de diversos atores sociais € que obtenha a imprescindivel legitimidade por
parte dos governos e da sociedade, condicdo sem a qual ndo passara de mais um discurso frio e
desprovido de capacidade integrativa. Urge, na atual conjuntura do pais, a mudanca em prol da
reforma do servico publico policial no Brasil, pondo fim as politicas emergenciais adotadas até
entdo. Mas ndo basta apenas exigir tal iniciativa das policias se elas ndo estiverem enquadradas num
amplo e extenso programa de avaliagdio de desempenho do sistema de justica criminal. E
exatamente iSSO 0 que se espera nos proximos anos.

Apenas uma ultima ressalva: quando se fala num sistema de avaliacdo policial,
procura-se sempre ver nele um instrumento de mudanca e de transformagdo e nunca um fim em si
mesmo. Neste sentido, TILLEY (1995, p. 04) elenca uma série de cuidados que se deve ter a fim de
evitar este problema:

1) “VISAO DE TUNEL” ou énfase apenas no que ¢ quantificavel, negligenciando os
aspectos do desempenho que ndo sdo quantificaveis;

1) “SUB-OTIMIZACAO” ou a produgdo de um servigo de pior qualidade, de modo geral
concentrando-se em atividades estreitamente definidas (medidas), as expensas do
atendimento de objetivos mais amplos;

1) “MIOPIA” ou o fracasso na legitimag¢ao de objetivos de longo prazo;

1v) “FIXACAO EM MEDIDA” ou a concentra¢do no que esta sendo medido ao invés de no
servico que a medida pretende significar;

V) “MA REPRESENTACAO” ou a corrupgio deliberada dos dados;
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vi) “MA INTERPRETACAO” ou a aceitagdo acritica do significado exterior dos
resultados;

vii) “JOGO” ou o gerenciamento estratégico de comportamento, incluindo deliberagdes
periodicas sobre desempenho para produzir alvos faceis e sucesso aparente quando
conveniente;

viii)  “OSSIFICACAO” ou perseguicio inflexivel aos objetivos de desempenho definidos em
um dado momento.

Nao se pode, assim, deixar-se cair, muitas vezes inconscientemente, nesses perigos
alertados por Tilley.

A partir dos exemplos e propostas apresentados, verifica-se que os programas
atuais de desempenho policial ndo se restringem ao aspecto repressivo do policiamento, na
dimensao estrita de reduzir e combater o crime. Tao importante quanto essa dimensao, ¢ assegurar a
correta utilizacdo dos recursos publicos, diminuir nos cidadaos o medo do crime e aumentar sua
sensagdao de seguranca, diminuir a impunidade, tudo isso com a correta utilizagdo da forca e da
autoridade (legitimidade do poder conferido).

Cabe aos Estados, dependendo do que se deseja e do que se quer alcangar,
estabelecer as dimensdes de desempenho. Contudo, deve-se ter em mente que, independentemente
da dimensao escolhida, o que se busca sempre ¢ a JUSTICA, o RESPEITO AOS DIREITOS
HUMANOS, ao ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO e & CIDADANIA aos diversos grupos

sociais.
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