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RESGUARDAR OU PUNIR: PRODUCAO E USOS
DE REGISTROS EM GUARDAS MUNICIPAIS
DO Rio DE JANEIRO

Ana Paula Mendes de Miranda

INTRODUCAO

Nos tltimos dez anos, a gestao da informagao' tem sido
considerada um dos “pressupostos” para uma politica de seguranca eficiente.
O tema apareceu com uma das “diretrizes™ de reforma das institui¢oes de
seguranca publica, chamada de “Gestao do Conhecimento™ pelo Sistema
Unico de Seguranca Pitblica(SUSP)*. A propostaapresentada paraa gestio da

seguranc¢a municipal, sistematizada no documento Arquitetura Institucional

' A gestdo da informagao geralmente estd associada a estruturagao de formas de acesso e difusio da informagio.

2 De acordo com documentos da SENASP, os pressupostos sio os rumos que a politica deve assumir. J4 uma
diretriz ¢ uma forma de propor a implantagao/desenvolvimento de um conjunto de agées.

* A gestdo do conhecimento tem como objetivo valorizar as informagoes, contextualizando-as como foco na sua
aplicabilidade institucional.

# O Programa Nacional de Seguranga com Cidadania (PRONASCI), apresentado em 2007, tem dentre suas
agbes estruturais a proposta da modernizagio das institui¢oes de seguranga publica e do sistema prisional, mas
nenhum item ¢é dedicado especificamente ao tema da gestio da informacio.
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do Sistema Unico de Seguranca Piblica (LESSA et al., 2004) descreve como
padrées minimos esperados no processo da gestio municipal: o tipo
de perfil do gestor, no que se refere a sua competéncia teérica, politica,
interpessoal e estratégica; a unidade gestora, que “deve ser formalmente
definida e dotada dos poderes e recursos necessirios para assumir a
condugio de politicas locais de seguranga municipal” (LESSA et al., 2004,
p. 177), que prevé a implantagao de um sistema de informacao, anilise
criminal, monitoramento e avaliagio; e canais de interagio em Ambito
intergovernamental, regional, com institui¢oes da drea de seguranca, com
a comunidade cientifica e a comunidade local. A base do sistema proposto
¢ a cooperagao vertical e horizontal, entendidas como a integracao entre
as instincias inter e intraniveis municipal, estadual e federal, para o que
se pretende estimular a circulagio de informagoes origindrias de registros
administrativos, surveys temdticos, indicadores sociais e informagoes
sobre criminosos. Havia também a previsao do desenvolvimento de um
sistema nacional geocodificado que possibilitasse 0 monitoramento da
criminalidade e das organizagoes e instituigoes que poderiam influenciar
no controle da criminalidade. Assim, o principio fundamental do sistema
de gestao da informagio proposto pelo SUSP é o encaminhamento das
informagées dos municipios e estados a federagio, orientado pela ideia de
compartilhamento do conhecimento.

O tema jd havia sido abordado no Projeto Seguranga Piblica
para o Brasil (BISCAIA, 2003), cujo objetivo era “contribuir para que
seja devolvido aos cidadaos de nosso pais o sagrado direito democrdtico a

seguranga pessoal, familiar e comunitdria” (grifos nossos), que apresentava
cinco linhas de intervengio, destacando a importincia da modernizagao
da gestdo, com destaque especial a necessidade de reformas substantivas na
esfera municipal, identificada como uma das dreas mais problemdticas no
que se refere aos instrumentos operacionais disponiveis, principalmente
aquelas voltadas as “agdes preventivas da violéncia”.

Porém, o primeiro a abordar o tema a gestdo da informagao
foi o Plano Nacional de Seguran¢a Piblica (PNSP), que foi lan¢ado em
2000°, com objetivo de “aperfeicoar o sistema de seguranga publica

> Para Sento-Sé e Ribeiro (2004), o governo Fernando Henrique Cardoso teve o mérito de introduzir o tema da
seguranga publica na agenda federal, deslocando o foco até entdo voltado para a ideia de seguranga nacional,
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brasileiro, por meio de propostas que integrem politicas de seguranga,
sociais e a¢des comunitdrias, de forma a reprimir e prevenir o crime e
reduzir a impunidade”. No seu 15° “compromisso” havia a recomendagao
da implantagio de um Sistema Nacional de Seguranga Publica, no qual
estavam previstos cinco programas relacionados a gestao da informagao:
Programa Nacional de Integragio Nacional de Informacoes de Justica e
Seguranga Publica; Observatério Nacional de Seguranga Publica; Censo
Penitencidrio; Construgdo de Base de Dados para o Acompanhamento das
Policias; Pesquisa Nacional de Vitimizagio®.

Atualmente estd em funcionamento o Sistema Nacional de
Estatisticas de Seguranca Publica e Justica Criminal (SINESPJC), que foi
desenvolvido, a partir de 2003, com o objetivo de reunir as informacoes de
seguranga publica e justica criminal produzidos pelos estados:

e “Registro de Ocorréncias”, que recebe dados oriundos das policias civil
e militar;

e “Perfil das Instituigoes de Seguranca Publica”, cujo objetivo é compilar
dados organizacionais das instituigoes, tais como estrutura, condicoes
de funcionamento, quantidade de recursos humanos e materiais, agoes
desenvolvidas, orcamento e gastos’.

Embora nio seja o escopo deste trabalho, ¢é preciso salientar que
hd uma grande discussdo sobre as diferengas entre gestao da informagao
e gestao do conhecimento. O que se pode identificar no que se refere ao
debate na drea de seguranca ¢ que os modelos propostos partem da ideia
de uma complexificagio progressiva: DADOS — INFORMACAO —
CONHECIMENTO.

Segundo essa concep¢io os dados estariam associados aos registros
e corresponderiam a uma informacao desestruturada, construida a partir de
observacoes sobre a “realidade”. J4 a informacao estaria associada as formas

predominante no periodo da ditadura militar, o que implicou em redefini¢cées do papel do poder federal no
tratamento do tema.

¢ Apenas em 2010 teve inicio a primeira pesquisa de vitimizagio de &mbito nacional coordenada pela SENASP.

7 Segundo a SENASP sio levantadas as informagoes das seguintes instituigées: Policia Civil, Policia Militar,
Corpos de Bombeiros Militares, Academia de Policia Civil, Academia de Policia Militar e Corpos de Bombeiros,
Centros de Formagio e Aperfeicoamento de Pragas, Delegacia de Prote¢do a Crianga e ao Adolescente, DEAM,
Guardas Municipais, IML, Corregedorias e Secretarias de Seguranca Pablica.
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de andlise, que pressupoem algum consenso sobre os significados atribuidos.
Enquanto o conhecimento nio seria uma mera soma de todas as partes, mas
uma reflexao sobre dados e informagées num contexto especifico.

Essa breve contextualizagdo do tratamento que a gestao da
informacio tem recebido nos planos de seguranca nacionais recentes tem
o objetivo de demonstrar que, apesar de sua proclamada relevincia, o tema
ainda carece de atengdo sobre sua efetiva implantagio. A maior parte dos
trabalhos apresenta as “deficiéncias” dos dados ou estao voltados a prescrever
como se deve organizd-los, mas poucos se dedicam a compreender por que
¢ tao dificil fazé-lo. Tenho como hipétese que isso ocorre porque se assume
o pressuposto de que o Estado® ¢ “desorganizado” e “incompetente” e que
“basta um choque de gestao”, com a incorporagao de tecnologias de tltima
geragao, para resolver o problema.

Parto de outra perspectiva, penso que essa aparente desordem dos
dados deve ser analisada como a expressio de outras formas de classificd-
los e organizé-los, e que para compreendé-la é preciso uma conhecer essas
préticas. Nesse sentido, o foco deste artigo é a percepgio dos agentes
do Estado, em especial, aqueles envolvidos em politicas municipais de
seguranca, os guardas municipais, sobre o processo de transformacio
de dados em informacoes organizadas, ressaltando toda a complexidade
que o processo envolve. Ressalto que nao pretendo discutir a dimensao
tecnoldgica da construgio de sistemas de informagio, mas sim debater
como os agentes envolvidos na seguranga publica lidam com a ideia de
organizar seus papéis esparsos em arquivos publicos e digitais, sabendo
que, na maior parte das cidades do Estado do Rio de Janeiro, nio hd a
preocupagio com a sistematizagio de informagodes, sejam relativas a
atividades administrativas, crimes ou informagoes socioecondmicas, para
fins de planejamento de estratégias de prevengao e controle da violéncia, tal

como previsto nos planos nacionais (MIRANDA; PAES; FREIRE, 2008).

O interesse pelo tema da gestao da informagio no 4mbito municipal
surgiu a partir de 2002, em face de diversas experiéncias de pesquisa voltadas
ao diagndstico da seguranca municipal e a capacitagio de Guardas Municipais
no Estado do Rio de Janeiro, que tém sido desenvolvidas pelo Nucleo

8 Opto por diferenciar a escrita de Estado com letra maitiscula quando se referir a sua atuagio, que se distingue
do conceito de estado, conforme propde Tiscornia (2008, p. 13).
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Fluminense de Estudos e Pesquisas (NUFEP-UFF)?, quando se identificou
que a forma tradicional de registro de eventos, geralmente extraordindrios,
em livros de ocorréncia nao permitia a compilagao, a andlise e a publicidade
das informagoes acerca do trabalho realizado pelas institui¢des de seguranca
municipal nos moldes geralmente propostos.

Na pesquisa realizada em Niterdi o registro de ocorréncias nao
foi apontado como uma prdtica rotineira dos guardas municipais, tendo
sido dito que cerca de 90% dos eventos atendidos ou observados nao
eram registrados. Mas nas situagdes em que o registro era feito o seu
conteudo se dividia em eventos ocorridos na rua e o comportamento
dos guardas. Afirmavam também que o registro das ocorréncias dependia
principalmente da avaliagdo que o inspetor fazia acerca da necessidade
de realizd-lo, geralmente relacionada ao registro de eventos considerados
extraordindrios, tais como, acidentes e conflitos com os camelds

(MIRANDA; MOUZINHO; MELLO, 2003).

Nos dltimos anos, o problema se revelou mais complexo a partir de
um incremento a criagao de Guardas Municipais, sem que a isso correspondesse
ao desenvolvimento de estratégias diferenciadas de gestao na drea da seguranga
publica. Ao contrdrio, o que se viu na maior parte das vezes foi a reprodugao
de processos de trabalho inerentes a Policia Militar (MARSCHNER, 2009;
MELLO, 2007; MISSE; BRETAS, 2010). No caso do Rio de Janeiro foi
identificado que algumas Guardas Municipais, que demonstraram interesse
em organizar suas informagoes, utilizaram-se do modelo do talao de registro de
ocorréncias da Policia Militar, que se mostrou inadequado ao registro de suas

atividades (MIRANDA; PAES; FREIRE, 2008).

Assim, o texto apresenta algumas reflexoes iniciais sobre pesquisas,
que tiveram inicio em 2006'?, voltadas a andlise do processo de construgio

? Foram realizados projetos nos municipios de Mesquita, Niterdi, Teresépolis, Sao José do Rio Preto, Sio Gongalo
e Sio Pedro da Aldeia. Ver Barbosa et al. (2008); Miranda, Mouzinho e Mello (2003); Paes (2010); Verissimo
(2010). Mais informagoes: <http://www.proppi.uff.br/nufep/planos-de-seg>. Acesso em: 19/08/2010.

" Dois projetos j& foram concluidos: Integragio dos bancos de dados da Policia Civil, da Policia Militar e das
Guardas Municipais, realizado pelo Instituto de Seguranca Publica (ISP), com financiamento da Secretaria
Especial de Direitos Humanos / Unido Européia; e Elaboracio do processo de coleta de dados para construir
um padrio de categorizacio relativo aos atendimentos realizados pelas Guardas Municipais, que integrou o
Projeto Seguranca Publica e Violéncia Urbana: a descentralizagio de formas institucionais de administragio
de conflitos, Instituto Pereira Passos (IPP) e Nicleo Fluminense de Estudos e Pesquisas (NUFEP-UFF), com
financiamento da Finep.
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da informagio referente aos atendimentos realizados por Guardas
Municipais no estado do Rio de Janeiro, cujo objetivo era compreender
como se dava a constru¢io de um padrio de categorizagdo pelos agentes de
seguranca publica municipais.

Trata-se, portanto, de uma abordagem peculiar que pretende
articular uma discussao académica acerca dos procedimentos institucionais
de administracio de conflitos com a identificagio de problemas inerentes
a implantacio de uma politica publica de gestao da informagao para a drea
de seguranca publica, em especial, no que se refere ao registro de queixas da
populagao e dos atendimentos realizados por Guardas Municipais.

PoLiTICAS PUBLICAS: NOTAS METODOLOGICAS SOBRE UMA ABORDAGEM
ANTROPOLOGICA

Antes de passar a discussio sobre os registros nas Guardas
Municipais é preciso esclarecer como a categoria “politicas piblicas” tem
sido incorporada ao discurso na drea de seguranca publica, tendo como
referéncia que o termo se refere genericamente a um conjunto de “decisoes
e agoes de governo e outros atores sociais’ (HEIDEMANN, 2009, p.
28), ressaltando que aquilo que os governos deixam de fazer também ¢é
um aspecto que deve ser observado empiricamente, jd que uma “politica
publica” expressa simultaneamente duas dimensoes — a intengao e a agao.
Outro ponto que serviu de orientagao a andlise das “politicas publicas” é o
fato de que a administragao publica no Brasil tem sua base na “reparti¢ao”
e no “funciondrio”, o que expressa uma tradi¢io de burocratizagio e
formalismo, apropriagdo corporativa e baixa participa¢io dos cidadaos

(FAORO, 1991; SCHWARTZ, 1979).

Contemporaneamente, na drea de seguranca publica, o modelo
predominante tem sido o “gerencialismo”, cujo foco estd na definigao de
estratégias pelos “gestores” e nas decisoes tomadas para alcancar metas,
em especial no que se refere a ado¢io de instrumentos de racionalizacao
orcamentdria e de avaliagio de desempenho organizacional, com a
transposi¢do de modelos administrativos comumente utilizados por
empresas, como se a realizagio de atividades de “planejamento e gestao”
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fosse suficiente para produzir uma “reforma” do Estado que o tornaria mais
eficiente e efetivo.

A partir da leitura dos documentos oficiais ¢ da andlise de discurso
dos profissionais envolvidos na drea de seguranca, nota-se que a preocupagao
em ‘reformar o Estado” aparece formalmente unificada & melhoria do
desempenho administrativo, e associada a democratizagio e ampliagio dos
servigos publicos, com qualidade. Porém, na prética, as institui¢coes de seguranga
publica ainda sao muito reticentes a participagao dos cidadaos, a transparéncia
das informacdes e aos processos de responsabilizagio dos policiais.

O estudo do funcionamento do Estado nio é um tema novo nas
Ciéncias Sociais no Brasil, podemos lembrar, por exemplo, dos estudos
cldssicos de Oliveira Viana, Vitor Nunes Leal, dentre outros, mas é importante
salientar que as abordagens tinham um enfoque macrossociolégico, enquanto
o que pretendo realizar estd mais voltado a uma abordagem micro, voltada as
interacoes entre pequenos grupos e suas consequéncias.

Portanto, a partir de experiéncias empiricas espero analisar como
os mecanismos concretos de gestao sao aplicados visando compreender
seu impacto sobre a ordem social, o que se coaduna com uma abordagem
mais contemporinea sobre o tema (HOCHMAN; ARRETCHE;
MARQUES, 2007).

Partindo da pergunta como se governa, proponho que analisar
uma “politica ptiblica” ndo pode significar apenas compreender o que Estado
realiza como um resultado de seu funcionamento frequente, financiado
pelos impostos arrecadados ou recursos obtidos mediante cooperagao
internacional, com o fim de assegurar direitos. Penso que ¢é preciso
priorizar a dimensao prética das “politicas publicas”, ou seja, a andlise deve
corresponder 2 identificagao de distintas formas de intervengao por meio
das quais os agentes do Estado normatizam e codificam comportamentos
e valores, revelando interesses corporativos que podem, ou nio, estar em
consondncia com demandas sociais e garantia de direitos.

Nesse sentido, considero que o desenvolvimento das pesquisas
envolvendo as Guardas Municipais tem sido original porque apresenta
ponderagdes sobre a contribui¢ao da antropologia na andlise de politicas
publicas, jd que seu foco ¢ a identificagio das condigdes dinidmicas que
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estdo subjacentes a ordem social. Trata-se de apreender a dinimica das
relagdes entre os “agentes publicos” e a “sociedade civil”, considerando
as incompatibilidades, as contradi¢oes e as tensdes que sao inerentes
a realizacdo de qualquer intervengio do Estado (MIRANDA, 2005b;
MIRANDA; PAES; OLIVEIRA, 2007), o que revela uma concepgio
diferenciada do que seja a avaliagio de um servigo publico, o que tem
suscitado debates em diferentes dreas do conhecimento.

No cendrio internacional, a avaliagio de um servico tem sido
considerada como dimensdo obrigatéria na formulagio de politicas
publicas, drea que tem sido influenciada pelas premissas da adogao de
um modelo de restricio de gastos; a mudanga na visao do que é um
governo, com a incorporagio da idéia da transformagao das politicas
sociais universais em politicas focalizadas; a crenca de que as politicas
publicas devem ser capazes de impulsionar o desenvolvimento econdmico
e promover a inclusao social; accountability (FREY, 2000; HEIDEMANN;
SALM, 2009; HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

A transposi¢ao desse modelo ao contexto da seguranga publica,
num cendrio de agravamento dos problemas no pais, tem direcionado
a atengdo para a tentativa de defini¢do de parimetros do que seria um
desempenho policial adequado aos principios democrdticos. No entanto,
o debate nio tem ultrapassado as fronteiras do dever-ser, mantendo-se
bastante alheio ao que ocorre na prética, ou tem se limitado a uma forma
de julgamento sobre “boas ou mds” condutas dos agentes publicos. Nas
duas situagoes mantém-se um distanciamento com relac¢io ao cotidiano
dos servigos, num caso o foco é o modelo, no outro o individuo.

Acredito que para se realizar a avaliagio de um servigo publico
¢ imprescindivel partir das prédticas, bem como identificar que tipo de
avaliagdo se pretende realizar. De modo que se a perspectiva for a andlise
“gerencial”, deve-se pesquisar o processo e o produto do trabalho, a fim
de compreender como o trabalho ¢ feito e o que o usudrio/beneficidrio
do servigo diz sobre ele. Neste tipo de avaliag¢io a énfase recaird sobre a
eficicia e eficiéncia. J4 quando a perspectiva for voltada a problematizar
os resultados do servico na “transformacio da realidade”, deve-se buscar
informagdes que demonstrem quais sio prdticas tradicionais, como elas
consideradas pela institui¢do e/ou pela sociedade, e descrever os conflitos
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relacionados a introdugio de mudangas nos processos organizacionais/
institucionais, mudangas nos processos decisérios e de interagdo com novos
atores. Aqui a énfase estard direcionada para a efetividade e o impacto.
Este tipo de avaliagao deve ser capaz de perceber a dimensdo subjetiva do
trabalho do servidor, o que nao é alcangado pela mensuracao por meio de
indices, sejam eles de produtividade ou de criminalidade.

O presente trabalho estd baseado numa discussao tedrico-
metodolégica sobre a natureza dos conflitos administrados
institucionalmente por érgios puablicos (LIMA, 2008), com especial
destaque para:

a) pesquisas etnogréificas sobre intervengdes estatais cujo foco seja a
formulacio de politicas publicas para a minimizagio da violéncia
(social, delitiva e estatal);

b) pesquisas etnogrficas sobre intervengoes estatais voltadas para o
atendimento de demandas sociais por reconhecimento de direitos
encaminhadas s instituigoes policiais e judiciais.

Esta abordagem tem o objetivo de consolidar uma linha de
pesquisa, cujo recorte metodolégico seja a etnograﬁa sobre esses temas,
vinculando-a as discussoes tedricas, de maneira que se enriqueca o debate
mediante a possibilidade de comparagio de processos sociais e politicas
publicas em diferentes contextos e pertencimentos institucionais, levando a
desnaturalizagao e desomogeneizagao do conceito de estado. Outro aspecto
a ser ressaltado diz respeito a contribuicio que essa abordagem, advindos
da imposi¢ao de modelos por parte do Estado, pode ter na compreensao
da complexidade da natureza subjetiva da atividade politica, de forma a
expor as diferentes concepgoes dos grupos sujeitos a essas politicas e as
percepgoes dos agentes envolvidos na implanta¢io das mesmas.

Do ponto de vista metodoldgico, acreditamos que a utilizagao
da pesquisa etnografica é fundamental para romper com a perspectiva
normativista que tem marcado a temdtica das “politicas publicas” de
seguranca nas abordagens que privilegiam a discussao sobre a gestao das
politicas. Outra contribui¢io relevante da abordagem etnogrifica ¢ a
andlise da construgio de um “saber pratico” dos agentes (BOURDIEU,
1980; GUEDES, 2008), que atuam nas mais variadas fungoes estatais,
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permitindo perceber como véem seu papel na institui¢ao e desempenham
suas atividades. Tal perspectiva ¢ uma dimensao essencial quando se trata
de “politicas publicas”, tendo em vista que os funciondrios sao identificados
como um dos fatores fundamentais na possibilidade de sucesso ou
fracasso na formulagao/implantagao de “politicas publicas” (FREY, 2000;
HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

As FORMAS DE REGISTRO DE INFORMACOES EM GUARDAS MuNIcIrAls NO Rio
DE JANEIRO

Os registros administrativos sio documentos produzidos pela
administragao publica na condugio de suas atividades cotidianas, sendo
que alguns documentos, em fungao do cargo do funciondrio que o produz,
passam a ter “fé pablica” (MIRANDA, 2000, p. 65), ou seja, presume-se a
sua veracidade, autenticidade e legitimidade, como ¢ o caso de um registro
feito por um escrivao de policia civil.

O uso dos registros administrativos como fonte de pesquisa para
a descricdo e contabilizagao das diversas agdes realizadas pelo Estado ¢,
portanto, uma forma de acesso as representacoes construidas sob a dtica
das instituigoes publicas. Assim, a geragdo de estatisticas a partir desses
registros deve levar em consideracao que se trata de um relato daquilo que
a instituicdo julgou relevante registrar, e nio que se refere a totalidade de
demandas apresentadas pela populacio ou de casos existentes na sociedade.

As informagoes publicas relativas a seguranca publica tém como
base, no estado do Rio de Janeiro, os registros de ocorréncias efetuados
nas Delegacias Policiais. Na prdtica, nao se leva em consideragao um
vasto campo de informacoes relativas as ocorréncias atendidas pela Policia
Militar'' ou pelas Guardas Municipais, cujos agentes nio sao dotados de
“fé pablica”.

A Guarda Municipal da cidade do Rio de Janeiro (GM-Rio)
foi a tinica no estado que desenvolveu um projeto de implantagao de um
talondrio préprio'” para o registro de ocorréncias ¢ uma forma de tratar

! Sobre o registro de ocorréncias na Policia Militar ver Ferreira (2008), Guedes (2008) ¢ Ramos (2002).

12O taldo préprio para Guardas Municipais foi desenvolvido no 4mbito do projeto realizado pelo Instituto
de Seguranga Publica (ISP), Integragio dos bancos de dados da Policia Civil, da Policia Militar ¢ das Guardas
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os dados, em parceria com o Instituto Municipal de Urbanismo Pereira
Passos (IPP). A GM-Rio participou ativamente do projeto de discussdo do
talondrio junto ao ISP, pois reconheceu que a incorporagao do modelo da
Policia Militar nao atendia as especificidades do trabalho realizado pelos
guardas. A instituigo tinha o intuito de padronizar o processo de registro de
ocorréncias, de modo a possibilitar a constru¢io de um banco de dados com
informagdes relativas aos atendimentos realizados pela instituigao, o que
poderia facilitar a identificagio dos problemas vivenciados pela populagao
e que foram registrados pelos Guardas Municipais; a identificagio de a¢oes
priorizadas pela institui¢io; bem como o tratamento das informacoes
para o planejamento das suas a utilizagao dos dados para a elaboragao de
relatérios de prestagio de contas.

Acreditava-se que o tratamento das informacoes facilitaria a
realizagao de diagndsticos municipais que sirvam, por um lado, como
insumo a uma melhor utilizagao dos recursos disponiveis na Guarda e,
por outro, como fonte qualificada na identificagio de prioridades no
desenvolvimento de politicas publicas que atendam as particularidades de
cada drea da cidade no que se refere a seguranca publica.

Outro aspecto fundamental é que as ocorréncias atendidas pela
GM-Rio deixaram de ser restritas ao conhecimento exclusivo dos agentes
envolvidos no fato. A andlise qualificada da informagio era considerada
um instrumento importante para a avaliagdo e o monitoramento da
institui¢ao, como uma forma de dar visibilidade ao trabalho realizado pelos
Guardas Municipais, em especial no que se refere as atividades voltadas a
prestacao de servigos a populagdo. A informagio compartilhada possibilita
uma visibilidade ao trabalho desempenhado pela instituicao, que de outra
forma nao teria o reconhecimento publico.

De forma simples e objetiva, o Talondrio e a Codificagao de
Ocorréncias adotados pela GM-Rio consolidam contetidos minimos
de registro para os atendimentos comumente efetuados pelos guardas
municipais. No formuldrio, hd campos onde se pode descrever de forma
geral o fato ocorrido; campos que se referem aos encaminhamentos
originados pela ocorréncia, buscando identificar uma possivel interface com

Municipais, entre 2006 e 2008, sob minha coordenagio geral, e foi desenvolvido a partir de um intenso debate
com guardas municipais de quase todo o estado em trés semindrios.
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outras instituigoes, e, ainda, campos classificatérios que sio preenchidos de

acordo com os cddigos disponiveis no talondrio, a saber:

1.

Crimes: Referem-se as ocorréncias criminais previstas na legislacao
penal nacional, entendo-se o crime como uma a¢ao ou omissao que
constitui um dano ou uma ameaga a um bem juridico individual ou
coletivo;

Contravengoes: Referem-se as ocorréncias contravencionais previstas
na legislacao penal nacional. A principal diferenca entre a contravengao
e o crime estd na forma de punigao mais branda e ao fato de que nao
se pune a tentativa de uma contravengao;

Posturas Municipais: Referem-se as ocorréncias infracionais previstas
na legislagao municipal. No caso, do Municipio do Rio de Janeiro, o
Cédigo de Posturas Municipais estd dividido em duas partes, a primeiro
referente ao licenciamento, funcionamento e fiscalizagao das atividades
econdmicas e da publicidade, e a segunda relativa & manuten¢ao da
ordem e A convivéncia urbana na cidade;

Transito: Referem-se as ocorréncias infracionais e criminais previstas
na legislacao nacional de transito;

Auxilios: Referem-se as ocorréncias em que a Guarda Municipal
prestou assisténcia ou subsidio a individuos ou instituigoes;

Apreensoes: Referem-se as ocorréncias administrativas de reten¢io de
mercadorias em desacordo com a lei ou de origem ilicita, de guarda de
incapazes (criangas e adolescentes), ou recolhimento de animais;

Acidentes: Referem-se as ocorréncias indesejdveis, fortuitas e em certos
casos inesperadas, que causam danos pessoais, materiais e financeiros,
que se manifestam de modo nao intencional;

Meio ambiente: Referem-se as ocorréncias infracionais e criminais
previstas na legislacao nacional de meio ambiente.

Atualmente,a GM-Rio e 0 IPP continuam realizando o tratamento

das informagdes registradas, aprimorando o sistema desenvolvido para

geolocalizacdo dos casos registrados, mas segundo foi relatado nao hd

analistas especializados em seguranga que possam desenvolver estudos
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sobre os dados e nenhuma forma de divulgacao sistemdtica das informagoes
a sociedade, em funcio da mudanca de comando ocorrida em 2009,
de modo que os mapas produzidos nio costumam ser utilizados como
insumos para a gestdo cotidiana.

A realizagio dos projetos Desenvolvimento e Monitoramento de
Indicadores de Seguranga Social e de Seguranga Piiblica a partir dos atendimentos
realizados pela Guarda Municipal de Sio Gongalo'® e Desenvolvimento
e andlise de banco de dados com os registros relativos aos atendimentos
realizados pelas Guardas Municipais de Sio Gongalo e de Rio Bonito” tem
possibilitado constatar empiricamente que a padroniza¢io da informacao
nao faz parte das prioridades de estruturagio e organizagao dos érgaos de
seguranca publica municipais. Assim, os pesquisadores envolvidos'® nos
projetos tém buscado compreender de que forma os dados sio registrados
pelos guardas municipais e pela administragao central, visando discutir os
limites e possibilidades de se pensar uma “politica ptiblica” voltada a gestao
das informagoes oriundas das Guardas Municipais e identificar alguns
fatores que tornam invidveis, na prdtica, a possibilidade de agregacio das
informagdes existentes nas Guardas Municipais as bases de dados das
institui¢oes policiais e judiciais.

Temos utilizado como referéncia contrastiva outras pesquisas que
demonstram que nao hd na administragao publica uma forma de gestao dos
dados como ferramenta de prestagio de servicos ao ptblico (MIRANDA;

'3 Houve apenas uma apresentagio publica de dados referentes aos primeiros seis meses de realizagio deste

trabalho (MIRANDA; FUSCO, 2008).

' Integra o Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia — Instituto de Estudos Comparados em Administragio
Institucional de Conflitos (INCT-InEAC), da Universidade Federal Fluminense, coordenado pelo Prof. Roberto
Kant de Lima. O INEAC ¢ composto por ntcleos de pesquisa e programas de pds-graduagio de diferentes
estados do Brasil, a saber: Rio de Janeiro, Sio Paulo, Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul e Distrito
Federal. Também conta com a participagio de grupos e de pesquisadores associados e consultores internacionais
da Argentina, Franca, Canad4, Portugal, Alemanha e Angola. Foi constituido para promover um programa de
pesquisa e formagio, nas dreas de Ciéncias Humanas e de Ciéncias Sociais a respeito das formas institucionais
de administracdo de conflitos em diferentes dmbitos dos Sistemas de Seguranca Publica e de Justica Criminal.
Seu principal objetivo ¢, portanto, a produgio de pesquisas empiricas, em suas bases quantitativas e qualitativas,
que permitam propor e avaliar politicas ptblicas, em nivel federal, estadual e municipal, na drea da Seguranga
Publica e do Acesso a Justi¢a, bem como desenvolver tecnologias inovadoras de intervencao social nesses campos.

©> Financiado pela FAPER] - Edital Auxilio & Pesquisa - APQ 1 (2009-2010).
' Fernando Carlos de Souza, bolsista Mestrado CAPES; Joelma de Souza Azevedo, bolsista Mestrado -
Edital MCT/CNPq Ne 70/2009 — Programa de Expansio da Pés-Graduagio em Areas Estratégicas — PGAEST;

Marcos Vinicius Moura — Bolsista de Treinamento e Capacitagio — FAPER]; Talitha Miriam do Amaral Rocha
— PIBIC-UFF; Vinicius Cruz Pinto — PIBINOVA-UFFE
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FERREIRA, 2008; MIRANDA; LIMA, 2008; MIRANDA; DIRK,
2010), mas sim como mecanismos de apropriagdo privada de informacoes

(MIRANDA, 2000, 2005a, 2008).

A escolha pela Guarda Municipal de Sao Gongalo se deu em
virtude do fato de que esta instituigdo esteve entre as primeiras no Estado
a incorporar o modelo de talao de atendimento préprio e dar inicio a
digitagao de suas informagoes. Outra razio para a escolha deve-se ao fato
de que o Ndcleo Fluminense de Estudos e Pesquisas realizou, mediante
um convénio com a Secretaria Municipal de Seguranga, um diagndstico
dos problemas que afetam a seguranga e elaborou um Plano de Seguranca
Municipal, onde se identificou a auséncia de mecanismos de gestao da
informagao referente aos atendimentos realizados pela Guarda Municipal.
Jda Guarda Municipal de Rio Bonito foi inserida na pesquisa por apresentar
caracteristicas distintas no que se refere a organizacio interna, além de
nao possuir um talondrio especifico de registros para o atendimento das
ocorréncias, a institui¢ao apresenta condi¢des mais precdrias de servigo, o
que foi considerado como um interessante elemento para contraste.

Outro aspecto que diferenciam as duas Guardas sio as
caracteristicas socioeconémicas dos municipios, pois se tratam de cidades
com dimensdes territoriais distintas'’, mas que merecem aten¢ao em funcio
do crescimento sem controle e planejamento a que jd foram submetidas e
que serd agravado com a implantagio do Complexo Petroquimico do Rio

de Janeiro (COMPER]).

A pesquisa tem se dedicado até o momento a analisar como
as Guardas Municipais tém desenvolvido o registro das ocorréncias
e atendimentos. Para isto jd realizamos entrevistas com autoridades
municipais da drea de seguranga; grupos focais com os guardas municipais;
acompanhamento do trabalho da supervisio dos guardas municipais e dos
guardas em atividades rotineiras; realizacdo de um workshop com guardas
dos dois municipios para discutir as questdes identificadas até o0 momento,
e iniciamos o trabalho de leitura e anélise dos registros.

'7Sa0 Gongalo é um municipio da regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, enquanto Rio Bonito estd
localizado no interior do leste fluminense.
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E importante ressaltar que a metodologia da discussao com os

guardas tem sido fundamental para permitir a interagdo com os mesmos.
Em 20006, os debates possibilitaram o desenvolvimento de um modelo de

taldo de registro de ocorréncias que acabou sendo incorporado pela Guarda

Municipal do Rio de Janeiro. No momento, o encontro possibilitou

a discussdo sobre quais sio os limites da introdugio de um trabalho de

construc¢io de banco de dados.

Durante a realizagio do trabalho de campo identificamos que as

formas mais comuns de registro sao:

os “livros de ocorréncia’, que estio presentes nas duas cidades.
As anotagoes sao realizadas diariamente, sem uma clara separagio
entre as informag¢oes administrativas e as informagées referentes aos
atendimentos. Assim, uma ocorréncia de furto, uma discussio entre
vizinhos, uma confusio que tenha o envolvimento de funciondrios
publicos, ou a passagem de servico de um guarda para o outro, sao
exemplos de eventos registrados no livro de forma sequencial.

o “talao de registro de ocorréncia’ (TRO) estd presente apenas em Sao
Gongalo, mas nio ¢ a forma mais usual e o seu uso nao é obrigatério.
Os casos que foram mencionados o registro em talao foram situagoes
de socorro a uma pessoa na rua, casos de agressao, ou um assalto em
que o guarda levou a vitima até a delegacia para realizar um registro de
ocorréncia. Estes eventos sao considerados “simples”, de modo que o
registro ¢ facultativo. Outras situagdes que podem ser registradas no
taldo sao casos em que o guarda identificava a necessidade de algum
tipo de problema, tal como a “falta de ilumina¢ao na rua”. Como o
talao ¢ individual, uma cépia do registro fica com o guarda e a outra
fica arquivada na sede da instituigio. Os guardas consideram isso como
um “resguardo” em situagoes que podem representar questionamentos
a sua atuagao, como num caso citado por um entrevistado:

Numa batida entre dois carros, se foi feito um acordo amigével entre

os motoristas, mas depois um deles se sente prejudicado e vai recorrer.

Assim, o guarda tem como provar através do TRO que, no dia da

batida, foi feito um acordo entre os motoristas envolvidos. (Guarda
Municipal hd doze anos).
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Além disso, existem outras fontes de informagio que podem
ser consideradas importantes na atuagio das guardas, como as ordens de
servicos, documentos oriundos de outras secretarias para solicitar a atuagio
da Guarda Municipal em algum local da cidade; os taloes de multa, quando
a institui¢cdo tem autoriza¢do legal para atuar no trinsito; as planilhas de
controle de viatura; as planilhas de monitoramento, chamadas de “Justica
e Disciplina”, que tém a finalidade de controlar a “ficha profissional” do
guarda no que se refere a disciplina, contendo elogios e punigoes. As duas
tltimas fontes de informagao eram consideradas pelo comando da Guarda
de Sao Gongalo como importantes “mecanismos de controle interno”.

Pode-se concluir, até o momento, que o registro das atividades
realizadas pelas Guardas Municipais ¢é feito em diferentes suportes, mas o
contetdo das informacoes estd divido em trés dreas principais:

1. os fatos relacionados a administracio da GM;
2. o controle dos guardas municipais;
3. as atividades realizadas pelos guardas municipais.

Os trés expressam um predominio de interesses relacionado ao
funcionamento da institui¢io, que pouco ajuda a compreender os conflitos
cotidianos que os guardas sao chamados a intervir.

Os USOS DAS INFORMAGCOES

Foi possivel identificar que o uso das informagées ¢ diferenciado
entre os guardas municipais, que realizam o trabalho de rua, e os agentes que
atuam na administragao (inspetores, comandante e secretdrios municipais).
O principal uso por parte dos guardas é o que os Guardas chamam de
“resguardo”. Segundo os depoimentos dos Guardas, os registros servem
quase que exclusivamente para proteger o Guarda Municipal de qualquer
questao que se tenha ddvida ou um fato a ser esclarecido, como em uma
situagao de um possivel “arrolamento” em um inquérito policial, ou uma
acusagao por omissao em um atendimento.
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Na visao dos Guardas Municipais ter em sua posse a informagao
do que aconteceu o deixa “resguardado” diante de uma possivel punicio
administrativa ou judicial, dependendo de qual for do caso em questao.

Alguns Guardas destacaram a existéncia de um “livro particular”,
que seria um bloco ou caderno onde eles anotam todos os eventos ocorridos.
Mesmo tendo o talao, o livro é construido pelos Guardas como mais uma
maneira de se “resguardar”:

Primeiro fago um rascunho, depois passo para o TRO e s6 quando

chego em casa faco o registro no meu caderno, fago isso por causa

da Justica. Ninguém sabe o dia de amanha. Muitas vezes o Guarda ¢
¢ &

chamado para a audiéncia como testemunha ou tem alguém dizendo

que a multa foi indevida. E vocé sabe como demora [0 processo

judicial]? Entao, eu escrevo no meu caderno sé quando eu chego em
casa. (Guarda Municipal hd 12 anos).

Assim, para os guardas, a principal utilidade dos registros,
informagdes dos livros e talondrios é se proteger de possiveis punigoes ou
agoes na justica, o que de certa forma explica porque os registros se referem
mais a eventos “excepcionais”, ou seja, casos que podem ter desdobramentos
que podem afeti-los diretamente. Como disse um dos guardas no grupo
focal: “o registro serve para resguardar o guarda”.

Outro uso do registro relatado pelos guardas se refere a casos em
que eles identificam danos ao patrimonio publico. Porém, essa afirmacio
nao foi consensual entre os guardas. Alguns afirmaram que nio faziam este
tipo de relato, pois houve uma época, no municipio de Sdo Gongalo, que o
comando achava que o guarda que fazia esses registros era um “cri-cri”, isto
¢, ficava rotulado como uma pessoa que incomodava e, por isso, até houve
casos quem guardas foram punidos com mudanga de posto.

O comando de Sao Gongalo que estava em atuagao durante a
realizagao da primeira fase da pesquisa apresentava uma visao distinta. Apesar
de reconhecer que os livros eram lidos todos os dias por um superintendente
ou pelo comandante da guarda, que, dependendo do caso, tomavam as
“devidas providéncias”, foi reconhecido que as informagoes dos taldes, livros
e outras fontes ainda nio eram “trabalhadas”. Ele afirmava que se fossem
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informatizadas iria fortalecer os seus argumentos para pedir & administragao
municipal mais equipamentos, viaturas e aumento de efetivo.

Para o ex-comandante, os registros serviriam também para
mostrar aos guardas que eles trabalhavam muito, mas que tinham poucos
instrumentos para comprovar isso, ja que quando se observa algo muito
grave registrado num taldo que nao era da al¢ada da Guarda, o comando
mandava um oficio ao érgdo competente para pressionar os gestores,
que nem sempre estariam sensibilizados em realizar suas fungées. Essa
foi uma das razdes para justificar a necessidade de um banco de dados
com as informagoes dos taloes, que estava em andamento na Secretaria de
Seguranca de Sao Gongalo, mas que ainda nao fora implantado. De acordo
com o secretdrio de seguranca, o principal obsticulo ao projeto seria a
“cultura do nao registro” dos eventos cotidianos, que foi relacionado as
condigoes de confecgao do registro, onde o livro de ocorréncias seria mais
prético, porque quando um relato ¢ feito de forma “circunstanciada’, a
leitura didria do livro permitiria que as autoridades tomassem “providéncias
cabiveis” ou realizassem os encaminhamentos a outros érgaos. Enquanto o
registro no talao, embora fosse mais fécil de ser feito pelo guarda, acabava
sendo depositado num arquivo de metal e 14 ficava.

A realizagio do trabalho de campo permitiu levantar outra
hipétese para que os guardas se recusem a registrar os fatos cotidianos em
funcio do uso dos registros para fiscalizacio e puni¢io do comportamento
dos guardas, como no caso das informagées das planilhas de controle de
viatura e a planilha de monitoramento dos guardas sio utilizadas para
saber quantos quilémetros as viaturas percorrem por dia, para monitorar
se os percursos previstos nas rondas eram executados, e para o comando
verificar como anda a situacio funcional dos profissionais, no que se refere
a elogios e punigoes.

Notou-se que o uso das informagoes para o planejamento e gestao
das agdes das Guardas nao faz parte do cotidiano das instituicoes. Assim,
os comandos reconhecem que a distribuicio do efetivo é baseada apenas
na “experiéncia’. Como exemplo foi citado o modo de distribuigao do
efetivo que fica responsdvel pelo controle do trnsito, que seria alocado
em pontos considerados mais importantes. Mas, segundo os entrevistados
nao haveria nenhum dado que comprovasse que tais lugares precisem
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realmente da presenga de guardas municipais. Disseram também que nao
hd um histérico de produtividade de nenhum setor nas guardas, jd que a
distribui¢ao dos guardas ¢ feita de acordo com o “velho método empirico”,
os guardas sao mandados para as dreas de maior visibilidade da cidade e
para as dreas para as quais hd “pedidos” dos politicos locais.

Pode-se perceber, portanto, que o maior obstdculo a implantagao
de um sistema de gestao de informagoes é o seu uso apenas para fiscalizagio
e puni¢ao dos guardas, o que dificulta a possibilidade do tratamento
das informagdes conforme o modelo proposto nos planos de seguranca
nacionais, como a efetivagio de um sistema de informagées uteis aos
gestores por meio da integragio de diferentes fontes, da realizacio de
pesquisas e da avaliagdo constante de estratégias utilizadas na realizagao das
“politicas publicas” de seguranca.

CONSIDERACOES FINAIS

A necessidade de novos paradigmas na seguranca publica é
um fato incontestdvel, mas para que as inten¢des sejam transformadas
em agoes, ¢ preciso considerar que a “inovagao” somente torna-se uma
transformagio estrutural quando produz uma transformagao das praticas
(JACOBI; PINHO, 20006). Nesse sentido, julgo ser importante observar
que os programas e planos de seguranca publica, a partir da implantagao do
Sistema Unico de Seguranga Pdblica (SUSP), indicam que a introdugio de
tecnologias de gestdo da informagio nio produz imediatamente alteragoes
substantivas e qualitativas no processo de gestao.

As transformagoes mais significativas estao relacionadas a instauragao
de “padroes de comportamento, suscitar sentimentos e acionar percepgoes
coletivas que possibilitem mudangas estruturais” nas institui¢oes de seguranga

publica municipais, estaduais e federais (SOARES, 2006, p. 95).

A “inovagio” pressupée, portanto, a difusio e a replicabilidade
em contextos diferenciados a partir da expansio de um conhecimento
critico e reflexivo acerca de prdticas institucionalizadas. Assim sendo, a
explicitagdo dos conflitos e tensoes inerentes a formulagao e implantagao
de politicas publicas no que se refere aos procedimentos de registro nas
Guardas Municipais possibilita a construgao de um didlogo entre saberes
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e préticas distintos, o que tem possibilitado a inclusao de novos atores
na busca por solugoes para os “problemas” identificados, bem como o
favorecimento da articulagao de novos arranjos institucionais por meio de
transferéncias de tecnologias sociais, que tem possibilitado a mobiliza¢io
de atores governamentais e nao-governamentais em torno de um problema
especifico: a informagio deve ser pensada como um insumo importante,
pois seu uso possui efeitos publicos, que afetam todo o sistema e a sociedade.

No caso das informagées produzidas pelas guardas municipais,
para que elas possam ter efeitos ptblicos é preciso questionar o fato de que
a instituicao é colocada numa posigao inferiorizada entre as instituicoes de
seguranga, provavelmente, devido ao fato de que a informacio produzida
pela institui¢ao nao possui “fé pablica”.

Fica evidente, entao, um circulo vicioso. Na medida em que a
informacio produzida pela institui¢do ¢ deslegitimada pelo sistema de
justica criminal, os funciondrios nao véem importincia no ato de registrar
suas atividades rotineiras. Ao nao faze-lo compromete a visibilidade do
trabalho que é realizado pela instituigao, reforcando a ideia de que nao hd
nenhuma atividade importante — no caso, isso é entendido como “combate
ao crime” — o que tem por consequéncia a desvalorizagio da Guarda
Municipal em face aos outros érgaos da seguranca publica.

A demanda por cartorializar as institui¢oes ¢ um tema comum no
que se refere a uma estratégia de valorizar a Guarda Municipal, porém essa
proposta se pode servir para dar poder numa disputa entre as instituigoes da
drea de seguranga, no possui nenhuma vantagem no que se refere a gestao
da informacio, pois as prdticas cartoriais sio orientadas pelo principio do
sigilo, que é incompativel com a ideia da circulagao da informagao.

Outro ponto que merece atengio é o fato de que a aparente
desorganizacao dos registros nas Guardas Municipais pode ser pensada
como uma forma dos guardas resistirem ao controle de seus superiores,
cuja consequéncia ¢ o enfraquecimento da imagem da instituigao. Quanto
menos os guardas registram, menos possibilidade a institui¢io tem de
se legitimar na sociedade, jd que a Guarda Municipal é, por exceléncia,
uma das principais institui¢des responsdveis pela ordenagio do espaco
publico, intervindo e auxiliando na media¢ao dos problemas que afetam
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cotidianamente a populagao local. Desse modo, ¢ imprescindivel que
a Guarda dé publicidade aos problemas relativos a seguranga publica
municipal e sua prépria atuagao.

Ha4 que salientar que a publicidade é a inica forma de se enfrentar
a tradigao'® inquisitorial (LIMA, 2008), marcada por préticas da “politica
do sigilo”, cuja caracteristica principal é a expressao de certo temor: os
documentos publicos quando analisados podem significar censura a uma
m4 administragao. Segundo José Hondrio Rodrigues, a “politica do sigilo”
(1989/1990, p. 13) corresponderia a uma velha tradi¢ao portuguesa que
pretende esconder e sonegar os documentos, independentemente do
tempo jd decorrido.

Esse desafio necessita ser enfrentado para que se possa efetivamente
compreender que a relagao entre informagao e democracia é biunivoca, ou
seja, uma nio pode existir sem a outra (FERRARI, 2000). E preciso refletir
também que esta relagio deveria assegurar o direito-dever de informar, o
que equivale a possibilidade de constituir e gerir fontes de informagao,
evitando-se os monopdlios, bem como o direito de ser informado, o
que corresponderia a0 acesso a uma pluralidade de fontes informativas
diferenciadas e de qualidade, evitando-se as informag¢oes manipuladas por
m4 fé e/ou por ocultagio de fatos.

A publicidade é um principio da administragao puablica, que diz
respeito a obrigagao de levar ao conhecimento de todos, os atos, contratos
ou outros instrumentos juridicos para dar transparéncia, de modo que
qualquer pessoa possa questionar aquilo que é produzido regularmente
pelos agentes do Estado.

Assim, a organizagdo e disponibilizacdo dos dados produzidos
por guardas municipais sobre suas préticas cotidianas e eventuais devem
propiciar um conjunto organizado de informagées, que possam estimular
a produgio de anilises consistentes acerca dos principais problemas
enfrentados nos municipios, o que permitird alguma comparabilidade
na atuagio das Guardas Municipais, sem afetar a diversidade de atuacio

O conceito de tradicio ¢ entendido aqui como um determinado “padrio”, inconsciente, produzido e
reproduzido por um grupo através de suas praticas.
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inerente a uma proposta de intervengio descentralizada, tal como estd
postulado no plano nacional de segurancga publica.
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