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Apresentacao

A criacao de conselhos relativos aos diferentes campos das politicas publicas vai ao encontro e é a
melhor expressao de trés ideias complementares que ganham corpo nos anos 1980, sdo consagradas
institucionalmente na Constituicdo de 1988 e se consolidam nos anos 1990 e na primeira década do sé-
culo XXI. A primeira ideia refere-se a participacao nos processos decisérios das politicas sociais, mediante
a criacao de instancias em que agentes do Estado e da sociedade civil organizada dividissem assentos.
A sequnda ideia é de que tais instancias deveriam ser expressao de demandas, percepcoes e valores de
cardter local, o que traria para a cena decisoria 0 homem comum e daria a municipalidade um protago-
nismo inédito na histéria politica brasileira. Finalmente, ambas as ideias convergiriam para a expressao
do que seria a “verdadeira” democracia, introduzindo componentes participativos no acanhado e elitista
modelo representativo.

Como estd fartamente registrado na literatura especializada, as ideias acima destacadas se atém
inicialmente ao que poderiamos chamar de campos cldssicos das politicas sociais (sadde e educacao) e
para o objeto privilegiado de abordagem da assisténcia social (crianca e adolescentes). Simultaneamen-
te a criacao de conselhos locais, estaduais e nacionais para cada um dos trés campos de politicas sociais
originalmente contemplados pela nova abordagem, destacam-se as experiéncias locais de orcamento
participativo como novo arranjo de intervencao social nos processos de producao de politicas publicas.

Atualmente, o nimero de conselhos existentes no Brasil € enorme e cobre as mais variadas areas de
atuacdo. Alguns tém cardter mais restrito e localizado do que o ambito do municipio, configurando-se como
instancias locais. No outro extremo, hd um sem numero de conselhos nacionais. Em tese, as diferentes
escalas de abrangéncia concorreriam para a construcao de uma espécie de correia de articulacoes que iriam
da base, na esfera local, ao plano nacional, influindo nas politicas de diferentes instancias do Estado. No que
tange a sua natureza e mandato, 0s conselhos também sao diversificados. Eles variam de meras instancias
de participacdo, com baixo acesso a esferas do poder (seria 0 caso, por exemplo, dos conselhos locais e
comunitarios), aqueles que se destinam a proposicao de politicas publicas, passando, entre um e outro, por
niveis diferenciados de capacidade de formulacao e ingeréncia nas politicas setoriais.

Gohn (2007), por exemplo, apresenta uma tipologia bastante simples e acessivel, fortemente ins-
pirada no caso paulista. Nela constam os conselhos populares, que surgem a partir dos anos 1970 e
ganham forca nas primeiras administracoes petistas. Embora com baixa institucionalidade e alcance es-
treito, eles teriam o mérito de expressar uma tendéncia mobilizadora observada na sociedade brasileira
no Ultimo quarto do século XX. Ao contrdrio, os conselhos comunitdrios, que teriam comecado a surgir
também em Sao Paulo, ainda nos anos 1960, seriam resultado da acao do Estado e de intervencoes de
cardter “populista”, tendo pouco a ver com qualquer veleidade de virtude civica e pendor associativo
da sociedade civil. Caso semelhante seriam o0s conselhos municipais. 0s conselhos gestores sdo, na
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tipologia de Gohn, uma expressao nova do associativismo proprio dos anos da Ultima redemocratizacao
brasileira. Nela a participacao politica e a mobilizacdo social estariam atreladas ao surgimento de uma
espécie de associativismo especializado, em que as diferentes instancias da sociedade civil (ONGs, as-
sociacOes profissionais, associacoes de bairro, grupos de discriminacao afirmativa, etc.) voltariam suas
acoes para suas respectivas areas de interesse e de atuacao.

Se realmente levada as Ultimas consequéncias, 0 que as pesquisas disponiveis nao autorizam, a
prevaléncia da especializacdo participativa traria em si um aspecto positivo e um negativo. Como dado
positivo, terflamos a eclosao de um modelo participativo em que o monopolio do conhecimento especia-
lizado por parte de atores do setor publico seria quebrado, introduzindo-se um padrao mais equanime
de interacao entre profissionais, agentes publicos e representantes da sociedade civil, todos habilitados,
em tese, para discutirem e conflitarem em pé de igualdade no que tange ao dominio especializado do
campo em questdo. O aspecto negativo seria 0 potencial de esvaziamento politico desses mesmos
debates, decorrente da perda de uma perspectiva mais holista e agregadora dos diversos campos da
politica publica. Desse modo, a atuacao nos conselhos nao seria tanto um tipo de militancia politica,
aproximando-se mais da figura do engajamento do consumidor, 0 que pode ser visto, por exemplo, na
definicao dos participantes dos conselhos de salide como usudrios. A dimensao politica do conselho é
como que subsumida a ideia de prestacao de servicos.

Voltaremos a tocar nesses dois pontos mais adiante, mas de todo modo cabe antecipar que nenhu-
ma das duas tendéncias se cumpriu completamente no caso brasileiro. Uma série de pesquisas aponta
0 parco conhecimento técnico das matérias passiveis a discussao, por parte dos conselheiros vinculados a
sociedade civil, como um dos entraves a maior participacao e efetividade dos conselhos. Da mesma ma-
neira, pesquisas qualitativas apontam para a repeticdo de atores e personagens nos mais variados foruns
e instancias, conselhos inclusive, o que sugere um universo bem menos ampliado de participacao do que
se supunha. Em lugar de lidarmos com o advento de uma sociedade civil com variadas especializacdes,
passamos a ter, a0 que parece, um segmento da sociedade especializado em participacdo associativa.

Para fins de nossa discussao posterior, propomos a diferenciacdo dos conselhos sequndo sua natu-
reza e mandato em trés tipos, ainda que, como toda tipologia, eles minimizem eventuais e importantes
nuances. Sequndo seus mandatos, consideramos que os conselhos podem ser participativos, consultivos
ou deliberativos. 0s conselhos participativos seriam instancias abertas a atuacdo social e sem previsao
de distribuicdo fixa de assentos. Seriam caracterizados por uma baixa institucionalidade e por uma ca-
pacidade limitada de acesso as instancias do Estado. Teriam em seu favor o cardter aberto e, 30 menos
em tese, uma origem espontanea.

Conselhos consultivos sao, em geral, dotados de algum grau de institucionalidade, acesso a instan-
Cias estatais e requlamentacao formal. Embora ndo tenham o mandato de estipular normas de conduta
ou estratégias politicas, podem ter grande peso na proposicao, supervisao e conducao de politicas pu-
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blicas. Se suficientemente bem estruturados, os conselhos consultivos podem desempenhar um papel
importante de controlar e tornar publico o desempenho das agéncias estatais e a execucao de politicas.
Sao, portanto, instrumentos dotados de grande potencial, mesmo nao dispondo de atribuicoes delibera-
tivas. Em geral, a distribuicdo de assentos nesses conselhos é paritdria, equilibrando a participacao de
representantes do poder publico, profissionais ou especialistas do setor e atores da sociedade civil.

0s conselhos gestores seriam, também em tese, a modalidade mais efetiva e influente desse tipo
de arranjo. Teriam, em geral, ndo somente o cardter de consulta, mas, também, o de definir diretrizes e
escolhas no campo de politicas em que atuam. Supostamente seriam mais institucionalizados, contando
com maior valorizacdo tanto do poder publico quanto dos profissionais do setor e da sociedade civil. Exi-
giriam, por outro lado, um maior dominio técnico e especializado do setor por parte de seus participan-
tes, 0 que poderia, em contrapartida, implicar maiores restricoes a sua capacidade de incorporacao e de
acesso a participacao, principalmente no que tange aos atores vinculados a sociedade civil.

No interior de cada um desses tipos, por sua vez, hd uma diversidade grande quanto ao grau de
institucionalidade, capacidade de incorporacdo de quadros e demandas, recursos propositivos e acesso a
canais de pressao. Seu formato prevé a participacdo de atores sociais e representantes do Estado, o0 que
Ihe confere um estatuto ambivalente. Ainda assim, predomina nas abordagens a seu respeito o potencial
de ampliacdo da esfera publica, de participacao dialogica e controle publico das agéncias do Estado. 1sso
faz com que seja legitimo abordar os conselhos a partir dos marcos mais gerais do associativismo e da
sociedade civil organizada tal como afloram e se desenvolvem no Brasil e em outros cantos do mundo no
ultimo quarto do século XX. Eles sao uma das modalidades mais bem acabadas de articulacdo institucio-
nal dessa nova configuracao das democracias, em que os partidos politicos e os sindicatos e associacdes
classistas tradicionais sao reconhecidos como instrumentos insuficientes de atuacao politica ampliada.

No que diz respeito 3o campo da sequranca publica, a experiéncia com o0s conselhos é relativamente
recente. Até meados da década de 1990 foram raras as intervencoes tanto entre figuras vinculadas a
seguranca publica quanto ao associativismo civil que imaginaram cabivel a conjuncdo de ambos. Mesmo
quando a experiéncia de criacao de conselhos ja extrapolava 0s campos cldssicos dos direitos sociais,
era dificil sequer levar a sério a possibilidade de que algo semelhante acontecesse a sequranca publica.
Nesse caso especifico, € bom que se diga, ver tal possibilidade como um absurdo era extensivo a todos
0s seus personagens potenciais. 0s gestores do campo, em sua maioria figuras egressas das Forcas
Armadas, juristas ou policiais, entendiam a sequranca publica como um campo exclusivo de atuacao
estratégica do Estado. Nesse espirito, até 0 acesso a informacdes do campo foi tratado como algo reser-
vado. Os profissionais de policia se mantiveram apegados a sua cultura corporativa, refratarios a qualquer
movimento que sugerisse mudanca ou quebra de seus mecanismos de protecdo interna. Finalmente,
a militancia associativa, tdo imbuida e disposta a ocupar espacos e interferir na agenda, cultivou com
esmero uma franca hostilidade frente aqueles que representam historicamente a mao dura e autorita-
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ria do Estado brasileiro. Sentar-se a mesa para dialogar com tais personagens pareceu uma ideia tao
descabelada que custou tempo até ser cogitada como algo plausivel, mesmo que indesejdvel. De certo
modo, portanto, o desafio de criacao de conselhos de sequranca comeca por imaginar formas em que
personagens acostumados a se encararem como inimigos pudessem ter algo a dizer um para o outro que
nao passasse de acusacdes, dendincias ou agressoes.

0 que estd posto no pardgrafo anterior de forma alguma faz parte do passado. Lidamos, ainda
hoje, com tais dificuldades, o que faz com que os conselhos de seguranca sejam dotados de barreiras e
problemas adicionais aqueles enfrentados por esse formato de maneira geral. Se encaramos o quadro
atual, temos, a primeira vista, uma tendéncia a desolacao e sentimento de fracasso quanto a sequranca,
sobretudo se confrontada a outros setores de politicas publicas. Para afastar essa primeira impressao, ou
ao menos qualifica-la melhor, é necessdrio coloca-la em perspectiva, dimensionar a propria experiéncia
dos conselhos de uma maneira geral, nas novas configuracoes politicas do Brasil e, entao, dimensionar
as reais potencialidades e limitacdes desse arranjo ja nao tdo novo assim. Feito isso, talvez encontremos
algumas chaves explicativas para 0 quao lentos tém sido os processos de mudanca no campo da sequ-
ranca e de compatibilizacdo de seus padroes aos preceitos da nova ordem instituida a partir de 1988.
Talvez entendamos, inclusive, 0 quanto que essas dificuldades se encontram radicadas no aparato estatal
e suas agéncias de sequranca, e 0 quanto dessa conta cabe a sociedade civil.

0 balanco dos conselhos sequndo a literatura

A literatura sobre 0s conselhos se inscreve num conjunto mais amplo de discussoes sobre a socie-
dade civil e os mecanismos associativos organizados no Brasil no periodo de nosso Ultimo processo de
redemocratizacdo. Razoavelmente volumosa, essa literatura é caracterizada por enfeixar orientacoes
metodologicas e ambicoes analiticas bastante amplas. Ainda assim, a despeito de eventuais generaliza-
coes é possivel identificar duas grandes tendéncias de abordagem. Numa delas, observavel sobretudo
nos primeiros trabalhos dedicados ao tema, hd uma certa predominancia normativa, em que, associadas
as andlises, encontramos apontamentos sobre as vocacdes dos conselhos, seu lugar no processo de tran-
sicao e consolidacao democraticas, orientacoes sobre as formas mais adequadas para que cumpram seus
designios e diagndsticos sobre erros e desvios de rotas que comprometem ou poderiam vir a Compro-
meter sua consagracao. Ainda que frequentemente ancoradas em analises empiricas, tais abordagens
tendem a revelar um forte componente prescritivo.

Uma sequnda orientacdo, que foi ganhando forca a medida que se acumulou massa critica sobre
0 tema, tem se ocupado em distinguir mais claramente as dinamicas dos conselhos, o perfil de seus
participantes e os padroes de interacao neles observados entre 0s agentes que os compdem. Nessa
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segunda tendéncia, encontramos uma preocupacao maior em dimensionar histérica e sociologicamente
os conselhos num quadro mais geral da politica brasileira contemporanea.

Embora procedente, a diferenciacdo proposta nao deve ser superestimada. Além dos inegdveis
méritos analiticos dos trabalhos com pegada mais prescritiva, nao se pode negar que sao flagrantes 0s
“lapsos” normativos observados mesmo nos tons mais deliberadamente formais dos estudos fundados
no levantamento e apreciacao de informacdes empiricas sobre os conselhos. Nesse campo, as fronteiras
entre andlise e prescricao sao frequentemente borradas e de dificil distincdo. As pesquisas empiricas
dialogam proveitosamente com as prescricoes e estas se valem das primeiras para se redefinirem.

De modo geral os conselhos foram concebidos com a expectativa de: a) ser um espaco de participa-
cao ampliada na esfera publica; b) produzir insumos, nos limites de seus mandatos, para a formulacdo de
diretrizes orientadoras das politicas referentes ao campo de sua competéncia; ¢) tornar mais transparente a
conducdo das politicas referidas ao campo de sua atuacao, constituindo-se como mecanismo de supervisao
e responsabilizacdo do poder publico frente a suas atribuicoes e obrigactes. Como uma espécie de expec-
tativa sintese, diriamos que os conselhos foram concebidos num contexto fortemente otimista quanto a
ascensao do associativismo civil no Brasil e como forma de potencializa-lo, aproximando-o, sem coopta-lo,
da sociedade politica e do Estado. Com énfases e tratamentos variados, a observacao sobre o cumprimento
dessas expectativas ocupou e tem ocupado a agenda de uma parte significativa dos estudos do campo.
A essas questoes, foram incorporadas perguntas de natureza mais convencionalmente sociolégica: como
surgem, quem sao 0s participantes, sobre o qué decidem, como tomam decisdes e o que é feito delas sao
interrogacoes que ampliam e sofisticam as primeiras investigacoes sobre 0s conselhos.

A despeito da diversidade apontada, a literatura sobre associativismo e conselhos apresenta alguns
consensos. O primeiro deles diz respeito ao cardter inovador do fenomeno estudado. £ perceptivel j3
nos primeiros balancos sobre 0 tema a admissao que 0s anos 1970 trazem uma novidade em relacdo as
décadas anteriores no que tange aos movimentos sociais. H3 um consenso, portanto, de que estamos
lidando com um ator novo na experiéncia brasileira, ainda que velho conhecido da literatura filosofica e
socioldgica: a sociedade civil.

Como é sabido, a sociedade civil ¢ um conceito inscrito jd nas origens da tradicdo filosofica moderna. Ela
estd na base da teoria de legitimacao do Estado de Locke, do mesmo modo que ocupa posicao central tanto
no chamado iluminismo escocés quanto na filosofia do direito hegeliana. Em artigo pouco lido, Taylor (1995)
remete suas bases a Idade Média. Na reflexao politica brasileira, bem como em sua prdxis, contudo, as fontes
sao bem mais recentes. Apenas no contexto do inicio da distensao do regime militar jd em meados de 1970
Que 0 conceito aparece. Até entao, a tradicdo associativa no Brasil era marcada por uma forte influéncia reli-
giosa, de um lado, ou, de outro lado e em menor escala, da perspectiva classista ou corporativa.

F digno de nota que em sua importante e exaustiva obra sobre a retomada da sociedade civil no final
do século XX, Cohen e Arato facam repetidas referéncias a dois autores brasileiros na passagem em que
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abordam o tema na América Latina. Trata-se de algumas obras de Francisco Weffort e Fernando Henrique
Cardoso. Os textos mencionados por Cohen e Arato se inscrevem no momento em que Cardoso e Weffort
perfilam a outros intelectuais brasileiros no contexto dos debates em torno dos modelos possiveis e de-
sejaveis para o Brasil em pleno processo de redemocratizacdo. Resumidamente falando, encontramos na
perspectiva por eles assumida, o diagnostico de que, manietadas as instancias formais de representacao
pela legislacao autoritdria do regime militar, se engendraram fora do sistema politico, na sociedade civil,
mais precisamente, 0s primeiros focos de resisténcia e contraposicao ao regime. Desse modo, estariam
nela, na sociedade civil, as bases para a superacao do regime de excecao e as bases de uma nova ordem
democrdtica, ndo mais inspirada, na tradicdo estatizante da experiéncia republicana brasileira.

A sociedade civil para Weffort e Cardoso, sequndo apontado, seria uma espécie de locus de resistén-
Cia e sobrevivéncia ao despotismo burocrdtico militar do regime fundado em 1964. Adicionalmente, es-
tariam nela, nas associacoes de classe, nos sindicatos, nos grupos ligados a Igreja, as bases nao somente
de restauracao da ordem liberal-democratica, mas também de erosdo do Estado autoritdrio hipertrofiado
e autorreferido historicamente instituido na tradicao politica brasileira.

Dessa perspectiva, em que pese nuances e singularidades que nos levariam longe demais se ex-
ploradas aqui, a sociedade civil e 0 associativismo nela observado, séo entendidos como: 1. espacos de
resisténcia ao autoritarismo que se preservaram valorosamente apds indmeras perseguicoes, proscricoes e
assassinatos; 2. locus privilegiado de renovacao da liberalizacao democratica; 3. base de formulacao de um
modelo alterativo de modernizacao; 4. recurso para a erradicacdo do Estado autoritdrio no Brasil. Quanto
a esse Ultimo ponto, é importante frisar que 0s autores se referem ndo somente 3o regime entao vigente
e prestes a expirar , mas ao Estado brasileiro tal como historicamente instituido, sequndo leituras cldssicas.

De certo modo, essa espécie de mandato atribuido largamente a sociedade civil, no contexto das
discussoes sobre a nova ordem democratica por vir, dd o tom de uma agenda de pesquisas sobre movi-
mentos sociais e associativismo que s6 vai complexificar e aprofundar o debate nao somente do ponto
de vista socioldgico como propriamente politico. Movimentos sociais, sindicatos, associacoes civis, profis-
sionais e religiosas se consagram como um campo forte de estudos, associado a outros tantos de cardter
mais estritamente institucional, ambos movidos pela curiosidade socioldgica que movimenta a producao
cientifica em ciéncias sociais, quanto por uma espécie de missao autoatribuida de definicao dos rumos
da nova ordem democratica que se desejava fundar no Brasil.

E no contexto dessa vaga que acaba por surgir um campo: 0 NOVO associativismo. A expressao, de
tao utilizada, tornou-se precocemente naturalizada. Ela tem uma conotacdo socioldgica, mas, a0 menos 3
principio, 0 que prevalece é um forte componente politico. Ela se refere a associacoes que nao somente
surgem as expensas do Estado, mas, principalmente, se autoidentificando como expressao de organizacoes
contra o Estado. Contra o Estado no sentido de que se erigiriam na perspectiva de esgarcar e erodir tanto
0 Estado de perfil patrimonialista e paternalista, quanto os associativismos que vicejaram a sua sombra.
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Dito de forma bem objetiva, ou, talvez, excessivamente crua, 0 Novo associativismo surge simulta-
neamente como instrumento de luta na formulacdo de um projeto de futuro associado a um acerto de
contas com o passado. Ndo hd consenso, por suposto, quanto 3o desenho a ser encampado para o pri-
meiro. E o sindicalismo de inspiracdo varguista o principal alvo do sequndo. O programa politico que tem
No Novo associativismo uma de suas bases se diversifica, sobretudo nos anos 1990, e tem na Constituicao
de 1988 uma espécie de consagracao formal. O programa de pesquisas e investigacoes sistematicas
sobre esse novo ator comeca a se desenvolver ainda nos anos 1980, ganhando forma pouco a pouco.

Nao é o0 caso de proceder a uma resenha mesmo que parcial dessa producdo. Vale destacar, por org,
que entre 0s temas persequidos e explorados em varios desses trabalhos estao as origens efetivamente
sociais de uma série de organizacoes que se estruturam independentemente do aparato estatal e, de
certa maneira, contra ele. Além das instancias classicas do mundo do trabalho e dos movimentos da
Igreja, 0s Novos atores que engrossam a literatura se remetem a associacdes de bairro, a novas configu-
racoes profissionais e, mais tardiamente, a entidades tematicas. Ha uma aposta politica e um diagnos-
tico sociologico fortemente marcados pela constatacdo de que essas novas organizacées surgem de um
modo espontaneo, da articulacdo de atores sociais, tendo em vista sinqularidades que os projetam no
espaco publico sequndo diferentes principios identitarios. Quase tomado como coroldrio, tais singularida-
des identitdrias se enfeixariam na perspectiva de um novo espirito publico, uma espécie de cultura civica
inédita e virtuosa que estaria tomando a cena da politica e da sociedade brasileira.

Para Avritzer (1997), 0 novo associativismo é a expressao de duas mudancas ocorridas no Brasil: as
mudancas do padrao de interacdo Estado/sociedade e o afloramento de uma nova cultura politica. Para
ele, 0 novo associativismo ¢ caracterizado pelo significativo aumento do numero de associacoes, pela
ruptura com o padrao dominante do ator associativo e de sua interacao com o Estado e, finalmente, pela
mudanca da autoconcepcdo dos atores acerca de suas proprias acoes.

A primeira caracteristica, sobre 0 volume de associacoes, aponta para uma tendéncia inédita a mobi-
lizacdo social que configuraria a expansao, senao a invencao, de um espaco publico ndo antes conhecido
na historia republicana brasileira. A dificuldade em estimar a magnitude dessa inflexao é grande. Fon-
tes como a Abong (Associacao Brasileira de Organizacdes nao-Governamentais) sao precarias e pouco
confidveis em termos de regqistros das variadas entidades surgidas, 0 mesmo valendo para registros
municipais ou afins. Nao hd, portanto, uma fonte ou um conjunto delas a que se possa recorrer com se-
quranca para estimativas precisas. Além disso, 0 mundo do associativismo civil revela-se bastante volatil.
Ainda assim, procede a aposta no crescimento do associativismo como um dado irrefutdvel mesmo para
o0 olhar mais cético. Associado ao volume, temos, como sequnda caracteristica apontada por Avritzer, e
reconhecida pela literatura em geral, a diversificacdo do perfil associativo.

As associactes de cardter religioso ou corporativo que compunham esse universo, somam-se as entida-
des vinculadas a atividades tipicas de classe média (médicos, professores, funciondrios publicos, etc.) e de
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bairro ou local de moradia (associacdes de moradores, associacoes de favelas, etc.). Num sequndo momento,
0s grupos vinculados a defesa dos direitos humanos, aos direitos das mulheres, de defesa das minorias e
vinculados a eixos tematicos especificos como crianca e adolescente, meio ambiente, entre outros, esgarcam
ainda mais o espectro de mobilizacao e articulacdo. Temos uma ampliacdo da agenda publica precipitada nao
somente em funcao do aumento do volume de atores, mas também pela natureza de seus vinculos coletivos.

Finalmente, ainda sequindo a orientacdo de Avritzer endossada amplamente pela literatura, a autoima-
gem desses novos atores se altera em funcao, sobretudo, do padrao de interacao que estabelecem com as
agencias estatais. Sequndo tal interpretacao, o padrao cldssico de interacdo com o Estado do associativismo
no Brasil foi marcado pela cooptacao do sequndo pelo primeiro. Tal padrao foi patrocinado pelo estado com
ampla aceitacdo por parte das associacdes que nao somente aceitaram, mas buscaram esse vinculo como
forma de agregacao de capital politico e legitimidade publica. O novo associativismo ndo somente rompe
com essa tendéncia como se institui como uma critica ao Estado e seu carater tentacular. A cooptacdo, o
novo associativismo confrontaria a autonomia e a capacidade de intervencao de fora do Estado e das bases
da sociedade sobre as politicas publicas e sua conducdo. Teriamos, entdo, um associativismo fortemente
radicado em suas bases sociais. Delas se extrairia sua capacidade de atuacdo, pautada, sobretudo, pela
autonomia frente as agéncias estatais, e que expressaria, em Ultima instancia, a fermentacao de uma nova
cultura civica, fortemente comprometida com os valores democraticos e participativos.

0 diagnostico mais geral, ainda que baseado em informacoes difusas, um tanto dispersas e despro-
vidas de maior precisao, procede. Ainda assim, a composicdo do quadro revela evidentes componentes
normativos. Ha nessa descricao, como ja foi sugerido anteriormente, um inegdvel acerto de contas com
0 passado, consagrado, um pouco apressada e acriticamente, como populista. Dai resulta uma espécie
de tdbula rasa quanto aos mecanismos associativistas da Republica de 1946 que permanece sujeita a
novas verificacoes historiograficas. Por outro lado, num sequndo acerto de contas de natureza historica,
com a tradicao patrimonialista e 0 suposto gigantismo do Estado brasileiro, opera-se uma diade em que
0 aparato estatal ¢ demonizado ao mesmo tempo em que a sociedade civil organizada aparece como
0 depositdrio das virtudes democraticas e republicanas, numa relacdo tensionada entre ambos. Final-
mente, a partir de um diagnostico sociologicamente procedente (a ampliacao e a diversificacdo de ato-
res certamente se deu, e promoveu impactos na propria construcao da agenda publica), acabou-se por
hiperdimensionar a capacidade de mobilizacdo, de articulacdo e representacao de valores e interesses
dessas novas instancias organizadas.

Em resumo, vivemos ao menos por um breve periodo como se a sociedade civil organizada, expli-
citada no novo associativismo, fosse a expressao dos valores e interesses das bases sociais, além de ser
a portadora de uma nova cultura civica virtuosa e republicana. Nela estariam as bases da nova ordem
democratica em que as praticas deliberativas erodiriam nao somente as instituicoes e praticas do regime
de excecao, como os residuos da antiga cultura autoritdria que lhe servira como fundamento.
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Essa espécie de lua de mel de atores politicos, militantes variados e analistas se estende, de certa
forma, até os dias atuais. Resiste, inclusive, a uma série de intervencdes que impdem uma dimensao
mais critica, ponderada e menos idealizada quanto aos atributos e resultados obtidos pelo novo ator.
Impdem-se, a propésito, alguns reparos a sua novidade.

0 campo de pesquisa sobre associativismo e suas instancias conexas, como € o caso dos conselhos, é
daqueles em que se evidencia a importancia das pesquisas monograficas, de viés qualitativo, com pequena
escala em proveito de maior verticalizacdo empirica. 1sso se dd em funcao da enorme diversidade de dina-
micas af implicadas, a frequente discrepancia entre as informacoes formalizadas e as dinamicas rotineiras e
a grande volatilidade do campo. Desse modo, trata-se de uma drea propicia para a combinacao de andlises
em escala a estudos de caso e a reunidao de um numero desses em perspectiva comparada. Sobretudo
0s estudos de caso téem revelado aspectos importantes desse fendmeno que se destaca justificadamente
como um dos mais relevantes dados da politica brasileira aps seu ultimo ciclo autoritdrio.

Num balanco com base na literatura especializada, Andrade (2010) apresenta algumas dificuldades
enfrentadas para a realizacdo das expectativas em torno da sociedade civil e suas novas instancias or-
ganizadas. Tomando a questao dos conselhos gestores, que nos interessam especialmente no presente
trabalho, as dificuldades inventariadas pela literatura mobilizada por Andrade dizem respeito a limitacoes
constitutivas de seus dois principais atores: 0s agentes de governo, por um lado, e as instancias da so-
ciedade civil, por outro.

Em relacdo aos governantes, destaca-se o nao reconhecimento da legitimidade dos atores da socie-
dade civil enquanto intérpretes de interesses e expectativas ampliadas:

“A alegacdo comumente apresentada pelos governantes para o ndo reconhecimento dos mecanis-
mos institucionalizados de controle social tem origem na contradicdo entre os principios da democracia
representativa (governantes foram eleitos em sufragio universal) e os mecanismos da democracia delibe-

rativa, de ampliacdo do espaco publico para setores organizados da sociedade” (ANDRADE: 2010. p. 385)

Para além de eventual oportunismo no tipo de alegacao mencionado pela autora, ele traz em si tracos
importantes de uma cultura politica marcada pelo centralismo e pelo estatismo, que nao foram erradicados
das praticas e mentalidades politicas brasileiras, a despeito das expectativas contrdrias tdo amplamente
alimentadas. O fato é que confrontados com liderancas nao eleitas formalmente pelos mecanismos consa-
grados do sistema politico representativo, os titulares dos governos recusam-lhe a paridade em termos de
autoridade e reconhecimento nas esferas colegiadas de decisao e supervisdo das politicas publicas.

Seria inocente, contudo, supor que as dificuldades para o funcionamento dessas instancias se resu-
mem 3 ma vontade e 3o autoritarismo dos representantes do Estado. Do lado da sociedade civil, alqu-
mas dificuldades adicionais concorrem para que a fluéncia dos debates e decisdes seja comprometida.
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Nesse caso, a literatura, ainda sequndo Andrade, apontaria trés fatores basicos: dificuldades de acesso a
informacdes, baixa capacidade de associacao horizontal, resisténcias e conflitos internos.

No primeiro caso, temos a reatualizacdo de um dos problemas mais recorrentes da acdo coletiva,
que diz respeito as diferentes capacidades de acesso a informacoes decorrentes da disponibilidade dife-
renciada de canais de interlocucdo e de articulacao de interesses. Recoloca-se o velho problema levan-
tado por Offe acerca da acdo coletiva e a iniquidade entre atores nela envolvidos. Com isso, a paridade
estipulada na distribuicdo de assentos nos conselhos, por exemplo, se torna pouco mais do que um
subterfugio enganoso que mascara a iniquidade entre os atores com inegdvel prejuizo para os represen-
tantes da sociedade, mais frégeis e menos equipados dos recursos de acesso a informacdes relevantes
para a elaboracdo de politicas e para sua implementacao.

0 sequndo problema, baixa capacidade de associacao horizontal, revela os limites da vocacao asso-
ciativa divisada na década de 1980 e nos primeiros anos da década posterior. Embora indiscutiveis, as
mudancas verificadas na sociedade brasileira nesse periodo estao longe de contar com a abrangéncia
e universalidade imaginada pelos mais precipitadamente otimistas dos intérpretes. A participacao nos
foruns de “base”, nas associacoes locais e mais estritamente populares tem se revelado limitada, inter-
mitente e com baixissima organicidade e capacidade de institucionalizacdo. Desse modo, o velho dilema
apresentado por Robert Michels para os partidos de massa no inicio do século XX é recolocado, quase
cem anos apos, na tendéncia a autonomizacao dos representantes da sociedade civil em relacdo aos
seus (supostos) representados. A contrapartida dessa espécie de reiteracao da lei de ferro das oligar-
quias, contudo, é a baixa base de legitimidade dos representantes da sociedade civil frente a seus pares
de conselho que, sistematicamente, negam a eles seu reconhecimento. Essa tendéncia foi definida por
Tatagiba (2002) como a dificuldade do reconhecimento do outro no interior dos conselhos. Dai o terceiro
obstaculo a ser abordado.

0s conselhos gestores foram concebidos como espaco de articulacdo e entendimento entre os diferen-
tes atores implicados na formulacao, encampacao e supervisao das politicas publicas. Sao, portanto, canais
de didlogos decorrentes, de um lado, do fortalecimento do associativismo civil, e, de outro lado, da expec-
tativa de erodir as bases autoritarias que sustentaram historicamente o Estado brasileiro. O envolvimento
de um terceiro personagem, os profissionais dos campos em questao, reforcaria o cardter democratizante
desses 6rgaos, garantindo-lhes, simultaneamente, embasamento técnico. Na pratica, as pesquisas apon-
tam para as dificuldades de estabelecimento de dinamicas dialogicas, que dao lugar a disputas internas
por protagonismo e ocupacdes assimétricas dos espacos internos. Assim como nos dois problemas ante-
riormente apontados, também aqui a balanca pende desfavoravelmente para a sociedade civil organizada.

Sensivel a cada uma das questdes apontadas anteriormente, Tatagiba aponta um problema adicio-
nal: a qualificacao dos conselheiros. Também ai a balanca pende desfavoravelmente para o associati-
vismo civil. A qualificacdo dos conselheiros nos remete a um dos dilemas tradicionais das democracias
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modernas. Remonta ao discurso cldssico de Benjamin Constant, sobre a liberdade dos modernos compa-
rada a dos antigos, em que sao abordadas as implicacdes impostas pela complexidade dos problemas de
administracao e conducao das questdes publicas e o consequente alheamento do cidaddo comum frente
a especializacao dos politicos profissionais em lidar com tais questdes. No ambito dos conselhos, a pro-
pria retdrica dos profissionais e dos representantes do poder publico tém imposto com frequéncia barrei-
ras que acabam por levar a desmobilizacdo dos setores sociais. Frequentemente com baixa qualificacao
para lidar com problemas de ordem técnica, a atuacao dos conselheiros vinculados ao associativismo
acaba comprometida, do que se valem seus pares para desqualifica-los, manipula-los ou simplesmente
negarem-lhe legitimidade decisoria e participativa.

0 inventdrio de problemas e desafios apurados pelas pesquisas sao ainda mais amplos. Em repe-
tidos estudos sobre o0 associativismo em Sao Paulo, Gurza Lavalle evidencia o quao diversificado é o
universo subsumido pela rubrica sociedade civil e 0 quanto tal diversidade se remete a diferentes capaci-
dades de agregacdo de interesses, articulacao com as bases, com outros atores coletivos e com 0s canais
mais estratégicos de acesso a recursos e a tomada de decisdes. Quanto mais 0s 6rgaos associativismo
sao estruturados, qualificados e institucionalizados, mais distantes se revelam de acdes voltadas para a
ponta do tecido social e menos vinculos guardam com esses segmentos. Haveria, portanto, uma relacao
inversamente proporcional entre capacidade de articulacao institucionalizada e conexdes com as bases
sociais, cujas instancias revelariam um carater mais artesanal quanto mais aberta e estreita é sua relacao
com 0s segmentos populares a que representa.

0s estudos coordenados por Fucks, Perissinoto e Souza (2004), sobre conselhos gestores do Parand’,
apontam reqularidades como baixa tendéncia a conflitos e dissensos, predominio de funciondrios publi-
cos com faixa etdria de média para alta entre os conselheiros e, mais importante, parquissima tendéncia
a0 debate sobre questoes substantivas dos respectivos campos. Em lugar disso, os debates predomi-
nantes se voltam para questdes internas ao proprio funcionamento do conselho e para a deliberacao de
credenciamentos de entidades do setor, na maior parte das vezes com a finalidade de habilitacao para o
acesso a recursos publicos. Desse modo, a tendéncia predominante dos conselhos no Parand estudados
nesse programa de pesquisa € a de uma espécie de solipsismo institucional combinado com praticas
pontuais da tradicdo cartorial brasileira.

A jd mencionada relativizacao quanto ao poder ampliador do demos da nova vaga associativa no
Brasil é reforcada pelos resultados obtidos por programa de pesquisa conduzido por Santos Junior, Ribeiro
e Azevedo (2004). Também aqui verifica-se, entre outras tendéncias, uma inclinacao para a participacao
de conselheiros com alto nivel de escolaridade e histérico de participacao politica (o que nao se verifi-
cou, por exemplo, no trabalho anterior realizado no Parand) anterior ao vinculos aos conselhos. Esses
resultados indicam, entre outras caracteristicas, os limites dos novos segmentos incorporados a l6gica

1 0 estudo retine pesquisas sobre 0s conselhos de crianca e adolescente, saude, trabalho, assisténcia social e politicas publicas em geral.
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associativa. Se, como aponta a literatura, a insercao das camadas médias em diferentes associacoes é
uma novidade do novo associativismo brasileiro, tal tendéncia, ao que tudo indica, para por af, nao se
estendendo as camadas mais pobres e com baixa escolaridade.

As observacoes destacadas de alguns dos muitos estudos desenvolvidos no campo podem sugerir
uma revisao radical do otimismo ostentado nos anos 1980 e 1990 sobre o potencial democratizante do
novo associativismo no Brasil Afinal, concluiu-se, sequer aquele espirito civico que se supunha em curso
revelou-se longevo. Ao contrdrio, passou a ser visto como um tipo de miragem logo substituida pela
constatacao, feita em tom amargo, da predominancia das motivacdes individualistas nos atores lancados
a0 espaco publico. Se a primeira percepcdo revelou-se acodada, tampouco a sequnda, seu extremo
oposto, se justifica plenamente.

Como assevera Reis (2004), retomando algumas perspectivas convencionais da teoria politica, as
motivacoes privadas podem e com frequéncia suscitam a consagracao de virtudes publicas, produzindo
beneficios agregados nada negligencidveis. Tratar-se-ia, portanto, de se empreender um redimensio-
namento de expectativas e de projeces quanto as virtudes do novo associativismo, sua capacidade
integradora e seu alcance de efetividade na proposicdo e controle de politicas publicas. Indo além das
ponderacOes de Reis, passiveis de sintese pela maxima mandevilleana sequndo a qual vicios privados
podem produzir virtudes publicas, podemos retornar a uma das fontes recorrentes dos estudos desse
campo para ponderar ndo mais o excesso de otimismo, mas um possivel pessimismo exacerbado quanto
a um eventual fracasso do novo associativismo no Brasil.

A nocdo de esfera publica - que Habermas comeca a desenhar no inicio dos anos 1980 no cldssico
Teoria da Acdo Comunicativa, desenvolve historicamente em Mudancas estruturais na esfera publica e
consolida nos dois volumes de Direito e Democracia - tem um forte impacto nos estudos sobre demo-
cracia no Brasil e no ocidente em geral. Para nosso interesse, cabe destacar que um dos aspectos mais
debatidos por analistas, intérpretes, criticos e discipulos arrebanhados por essa obra diz respeito as fron-
teiras da esfera publica e a seus limites internos em que se pdoem frente a frente 0 mundo da vida e o
mundo do sistema, do qual o primeiro se diferencia de forma constitutiva. Esses limites ndo somente sao
de dificil delineamento como concorrem para uma série de questoes e problemas levantados ao longo do
debate desde a publicacdo de (rise de legitimacdo do capitalismo tardio. O que nos parece importante
destacar aqui sao, no entanto, sao as fronteiras existentes no interior do que desde a primeira das obras
mencionadas Habermas chama de mundo da vida.

Talvez excessivamente ocupados pelos componentes de maior organicidade verificados no mundo
da vida, 0 que seria, em linguagem aproximativa, 0 mundo da sociedade civil organizada em niveis e
graus diferentes de organicidade, aspectos menos organicos da esfera publica acabaram por ficar negli-
genciados. Para Habermas, a esfera publica abrange nao somente o campo associativo strictu sensu,
mas, também, os diferentes espacos de encontro e interacdo como as pracas, 0s cafés, os parques e tudo
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0 mais em que individuos privados compartilham entre si, sequndo regras frouxas, do que poderiamos
chamar de experiéncias publicas. A disponibilidade mais ou menos ampla desse tipo de experiéncia do
espaco publico é o que denotaria para Habermas, de forma tao decisiva quanto os elementos mais for-
mais da chamada sociedade civil, 0 vigor e a capacidade criativa da esfera publica. Dessa perspectiva, 0
discurso do lider comunitario, os debates em féruns especializados, o bom funcionamento das instancias
deliberativas comunitdrias dividiriam sua relevancia com a conversa vadia de estudantes no botequim
ou a prosa descompromissada dos encontros de happy hour. Ainda que dotadas de proximidades dife-
renciadas com os meios de decisdo e influéncia na arena politica institucionalizada, esses espacos mais
“amenos” de producdo discursiva e sua proliferacao seriam indicadores importantes do vigor da esfera
publica e seu protetor quanto a colonizacao do mundo do sistema.

No espirito estabelecido no pardgrafo anterior, 0 novo associativismo tem revelada sua centralidade
para o aperfeicoamento e a radicalizacao democratica no Brasil, a despeito de todas as limitacdes revela-
das quando sua realizacao concreta é confrontada com as expectativas nele depositadas nas Ultimas duas
décadas do século XX. 0 associativismo, como, por sinal, nos ensina também a literatura internacional,
nao somente estd longe de ser o depositario exclusivo das virtudes publicas como pode ter em seu seio
manifestacdes de discricionariedade e de intolerancia. Ele ndo somente nao atinge todos 0s espectros
da escala social, como introduz, sub-repticiamente, elementos de selecao e exclusao participativa. Ainda
assim, impde-se reconhecer nele uma novidade que introduz elementos importantes no debate politico
brasileiro. Nesse sentido, ele poderia ser entendido como uma nova e mais ampliada escola de producao
de elites, onde espacos dotados de graus variados de institucionalidade se apresentam para diferentes
personagens como /oci qualificados para fazer o discurso publico circular, impactando com alcances va-
riados os rumos de conducao das politicas publicas nos diferentes setores da atividade politica. Seria,
portanto, parafraseando o ja citado Robert Michels, uma espécie de escola ampliada de elites politicas.
Vejamos alquns sinais dessa perspectiva de andlise a partir de estudo exploratério sobre o caso da sequ-
ranca publica no Brasil.

Os conselhos chegam ao campo
da seguranca publica

Originalmente, os conselhos gestores foram concebidos para dreas vinculadas ao que se convencio-
nou chamar direitos universais, vale dizer, educacao e saude. Além dessas duas areas, foi determinada
na Constituicao de 1988 a criacdo de conselhos da crianca e do adolescente. Convergindo com a ex-
pectativa de democratizacdo do Estado e de aproximacao a sociedade civil, os conselhos cumprem um
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papel importante na expectativa de descentralizacdo das politicas sociais e de maior responsabilizacao
dos municipios por elas.

Inicialmente restritos aos campos tradicionais (além dos mencionados, surgem conselhos ligados
ao mundo do trabalho e da assisténcia social, por exemplo), o universo abarcado pelos conselhos vai
pouco a pouco se alargando, enfeixando eixos tematicos, como meio ambiente, gestao local e desenvol-
vimento, e defesa de direitos de minorias, mulheres, negros, homossexuais, etc. Na verdade, esse é um
processo que se da de maneira relativamente rapida. Do ponto de vista do Estado, no espirito da muni-
cipalizacdo das politicas publicas (outra “novidade” democratizante do ultimo quarto do século passado
no Brasil), sao criados incentivos para a criacao de conselhos municipais condicionando, em certos casos,
0 repasse de verbas federais a sua existéncia e funcionamento.

Ao que tudo indica o campo da sequranca publica passou ao largo das primeiras ondas de surgi-
mento de conselhos. Rigorosamente, como veremos no proximo capitulo, é discutivel até se ja podemos
considerd-lo um campo que conta com esse tipo de dispositivo em funcionamento em ambito nacional.
Foi cumprido, até o presente momento, um longo e acidentado percurso através do qual chegamos, hoje,
a um patamar em que j3 ndo ha tantas resisténcias em tratar a sequranca publica como um bem social
e, consequentemente, como campo passivel de ser enfeixado entre as dreas de politicas sociais. Ainda
ha resisténcias entre alguns gestores e segmentos profissionais para esse tipo de tratamento. Do mesmo
modo, do lado da sociedade, causa estranhamento e resisténcias lidar com questdes relativas ao crime, 3
violéncia e a acao policial, por exemplo, como problemas conexos aos direitos sociais. Sobretudo o trato
policia/sociedade historicamente conturbado, € um impasse de dificil solucdo. Ainda assim, é possivel
dizer que nos ultimos quinze anos alguns esforcos foram envidados para a consolidacao desse tipo de
abordagem para a seguranca publica.

Voldtil como é, o campo dos conselhos gestores se torna mais fugidio, quando associado a outra area
nao menos hostil para a pesquisa e o recolhimento de informacoes, a sequranca publica. As noticias
sobre a criacao dos conselhos ou mesmo para a construcao de um discurso com esse fim sao esparsas e
dispoem de poucos fundamentos empiricos. Sabe-se, por exemplo, que Leonel Brizola, ainda no inicio
de seu primeiro governo no Rio de Janeiro (1983,/1986), criou um conselho estadual de sequranca pu-
blica. Como € sabido, em sua primeira gestao o frente do executivo fluminense, Brizola fez da extensao
do acesso aos direitos humanos as classes populares um dos principais motes de seu governo. Direitos
humanos para esses segmentos significava basicamente controle da violéncia policial em suas incursoes
nas favelas de das grandes cidades. Controle da violéncia policial foi, portanto, uma das marcas (e
fracassos) desse perfodo, marcado pela cronica como o inicio da eclosdo da violéncia no Rio de Janeiro.

Dentre as medidas tomadas com este fim, Brizola criou um conselho estadual de sequranca publics,
no ano de 1984. Tal conselho, contudo, era uma espécie de grupo de notdveis, personalidades publica-
mente respeitdveis em seus respectivos campos de atuacdo, com énfase para o0s juristas, reunidas sob
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a égide da seqguranca publica abordada de uma perspectiva popular e democrdtica. N3o h3 noticias de
qualquer acdo surgida a partir desse grupo. Sequer é sabido se ele chegou a se reunir alguma vez. A
mesma época, Franco Montoro, a frente do governo de Sao Paulo, fazia esforcos similares, angariando
fracassos semelhantes a de seu colega gaucho radicado no Rio de Janeiro. Seqgundo Fiona Macaulay
(2005), entre 0s anos de 1985 e 1986, 0 governo de Sao Paulo regulamentou os conselhos de sequranca
publica, no conjunto de iniciativas focadas no enquadramento dos 6rgaos policiais as novas diretrizes
que se definiam no processo de redemocratizacao. Ainda sequndo a autora, no ano de 2002 havia 800
conselhos de seguranca publica em Sao Paulo, espalhados em 520 municipios.

Sequindo a trilha de Macaulay, o primeiro conselho de sequranca publica criado no Brasil teria sido na
cidade de Maringd, em 1994. Em Lajes, Santa Catarina, o funcionamento de um conselho local teria contri-
buido para a reducdo em 47,7% da incidéncia de roubos e furtos. Esses dados, porém, carecem de maiores
qualificactes e contribuem apenas parcialmente para lidarmos com essa zona de sombras. Nao ha nenhu-
ma pista empirica de que a criacdo dos conselhos tenha melhorado a implementacao ou a efetividade de
politicas em um determinado setor. Isso vale para todos os setores, incluindo, obviamente, a sequranca
publica. Rigorosamente, para muitos de seus defensores, as virtudes e potencialidades do funcionamento
dos conselhos tem a ver com 0s processos, mais do que com os resultados realmente obtidos.

Com as informacoes e documentos disponiveis, podemos considerar, com pouca margem para davidas,
que 0s Ultimos anos da década 1990 e os primeiros anos do século XXI s3o o periodo em que a formula de
criacao de conselhos se firma do debate publico sobre sequranca. Para isso, alguns documentos e iniciativas
sao fundamentais. Tomaremos aqui como referéncias 0s dois planos nacionais de seguranca publica lan-
cados em 2000, pelo governo FHC, e em 2003, nos primeiros momentos do primeiro governo Lula. Além
deles, tomamos como marco os debates e documentos produzidos no ambito do Forum Metropolitano de
Sao Paulo, desencadeado em 20071, logo apos a posse das administracdes eleitas em 2000.

0 Primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica foi lancado pelo governo federal em 2000, com o
pais ainda sob a comocao dos episodios de violéncia no Rio de Janeiro que resultaram na morte de uma
professora e um assaltante?. Ele é especialmente importante por representar o primeiro movimento
publico do poder federal em assumir uma parcela de responsabilidade pela sequranca desde que as
unidades federativas ficaram responsabilizadas por ela, nos anos 1980. Sua importancia, contudo, deve
ser encarada muito mais no plano simbdlico e na consolidacdo de uma linguagem de abordagem para
0 setor, do que propriamente pelos resultados que produziu. Estes dltimos foram praticamente nulos.

0 documento é dividido em quatro campos de intervencao (ambito estrito do governo federal,
cooperacao do poder federal com as unidades federativas, natureza normativa e natureza institucional)

2 Trata-se do tristemente famoso caso do 6nibus 174, em que um jovem assaltante, sobrevivente da chacina da Candeldria, ocorrida em
1993, manteve o0s passageiros de um onibus como reféns durante uma tentativa de assalto. Cercado o veiculo, uma das passageiras foi atingida
mortalmente por um tiro a partir da intervencdo de um atirador de elite da policia militar fluminense. Posteriormente, o jovem assaltante, ja
rendido, também foi morto apds ser colocado, imobilizado, num automaével da policia.



CONSELHOS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL - NOTAS PROVISORIAS DE UM CAMPO A SER EXPLORADO - NOTA TECNICA

que se subdividem em quinze compromissos. Propde, ao todo, 124 acdes de natureza as mais variadas.
J3 em seu primeiro pardgrafo, encontra-se mencao a integracao entre as politicas de sequranca strictu
sensu, as politicas sociais e as acoes comunitdrias, declarando 0s objetivos gerais do documento:

“Seu objetivo ¢é aperfeicoar o sistema de sequranca publica brasileiro, por meio de propostas que
integrem politicas de seguranca, politicas sociais e acdes comunitdrias, de forma a reprimir e prevenir
o crime e reduzir a impunidade, aumentando a seguranca e a tranquilidade do cidaddo brasileiro. (...)

A solucao para a complexa e desafiadora questdo da seguranca exige o efetivo envolvimento de
diferentes 6rgaos governamentais em todos os niveis, entidades privadas e sociedade civil. Busca-se,
com o estabelecimento de medidas integradas, aperfeicoar a atuacdo dos 6rgaos e instituicoes vol-
tadas a seguranca publica em nosso Pais, permitindo-lhes trabalhar sequndo um enfoque de mutua

colaboracao.” (p. 4)

Das 124 acdes constantes do documento varias fazem alusao a participacao da sociedade civil e ou-
tras tantas a importancia dos poderes locais e das municipalidades se engajarem em programas, assim
COMO ja ocorrera em outros campos das politicas publicas.

“Estamos convencidos de que, por meio do estreitamento da cooperacao com estados, municipios,
demais Poderes e sociedade civil organizada - de forma firme e permanente - muito poderd ser realiza-

do no sentido de se assequrar um dos direitos fundamentais do cidaddo: o direito a sequranca.” (p. 5)

0 primeiro plano nacional de sequranca publica é lancado, portanto, com um desenho que torna o
campo mais proximo daqueles que tradicionalmente foram enfeixados na redefinicao das politicas sociais
no Brasil. Inclui a sociedade civil entre os atores relevantes e traz, igualmente, as municipalidades para
desempenharem funcdes especificas nas politicas. Ao final do documento, faz-se mencao a varias enti-
dades da sociedade civil que teriam contribuido pra a redacao final do documento, como que reiterando
a parcela de protagonismo reservada a essa esfera.

Ao recolher e sistematizar uma série de teses e proposicoes que ja vinham ganhando corpo, o plano
lancado em 2000 tem a virtude de funcionar como uma espécie de sintese que documenta o estdgio em
que se encontrava, naquele momento, as propostas de intervencao nas politicas de sequranca publica no
pais. Sintese parcial, é verdade, mas ainda assim, bastante expressiva do que havia de mais ousado e
mais comprometido com a inovacao, a modernizacdo e a democratizacao do campo.

0 seqgundo plano nacional de sequranca publica, autointitulado primeiro, € lancado pouco depois da
posse do presidente Lula, em 2003. Bem mais encorpado do que o primeiro, ele se divide em quinze
capitulos distribufdos em quase cem pdginas onde, com ambicoes de abrangéncia semelhantes ao plano
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anterior, varios temas sdo abordados e propostas veiculadas. £ curioso observar que a despeito do go-
verno que entao publicizava o programa ser oposicao ao governo responsavel pelo plano anterior, esse
sequndo documento parece em varios aspectos um desdobramento melhor elaborado do primeiro.

As mencoes a sociedade civil organizada ndo sao tao frequentes quanto no documento de 2000,
mas ainda assim esse ator aparece com destaque em capitulos reservados a criacdo de uma nova con-
cepcao do trabalho das policias estaduais e na propria definicdo do que vem a ser o campo da sequranca
publica. Em relacao a esse Ultimo ponto, a proposta veicula mudancas radicais nas quais a participacao
social é das mais relevantes:

“Tal estrutura s¢ serd eficaz em um contexto democratico se houver a participacdo da comuni-
dade no planejamento, na fiscalizacdo e na correicdo das atividades de sequranca. As comunidades,
0s bairros, 0s assentamentos e as regides conhecem seu proprio sofrimento, podem avaliar e sugerir
a melhor forma de minorar a violéncia em seus locais de moradia e trabalho, participando diuturna-
mente nesse processo democratico de constituicdo de uma policia cidada, que tem a pessoa humana
como centro e finalidade de sua atividade. A conseqiéncia dessa visao é a criacao de comissoes
civis comunitdrias de seguranca publica ou outros 6rgaos democratica e racionalmente concebidos,
com a participacao dos cidadaos e dos responsdveis locais pela sequranca, sem conotacdo politico-
-partiddria, nem aparelhamento por grupos ou pessoas, a fim de possibilitar o detalhamento das
medidas para os locais e a articulacdo com os 6rgaos de prestacao de servicos de sequranca publica.
Ao mesmo tempo, a cidadania deve estar presente controlando o cumprimento de metas, a lisura
administrativa e, principalmente, a justica na aplicacao de medidas punitivas contra atos de abuso
de poder e de violéncia cometidos por servidores da seguranca, independentemente de sua posicao
hierdrquica. Isso se traduz pela constituicao legal de ouvidorias externas as policias, isentas em sua
composicao e requlamentacao, cabendo os mesmos principios para a estruturacao das corregedorias

internas das policias.” (p. 23)

A mencao a policia na passagem destacada nao é gratuita. Por razoes que dispensam maiores comen-
tarios aqui, a reforma das policias e a redefinicdo de padroes de interacao entre elas e a sociedade estd no
centro de rigorosamente todos 0s projetos reformadores do sistema de sequranca publica e justica criminal
do Brasil, desde a Ultima década do século XX. Neste, assim como em outros documentos, tal redefinicao
se articula de diferentes maneiras a nocdes como aproximacao, Cooperacao, supervisao, controle e coges-
td0. Assim, 0s documentos tocam num ponto sensivel do campo: as dificuldades reciprocas de interacao
entre corporacdes socializadas pela l6gica do confronto e de praticas cartoriais e discriciondrias, por um
lado, e uma sociedade acostumada a identificar tais corporacdes com o autoritarismo e o arbitrio. Por outro
lado, ressalvam-se também as especificidades do campo e os mandatos legalmente instituidos, de modo
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que nenhum ator viesse a solapar as atribuicoes dos demais ou a se eximir de suas proprias obrigacoes.
Tratando da gestao compartilhada da seguranca nas localidades, o documento declara:

“Co-gestdo, nesse caso, nao significard rentincia populista do Estado, em qualquer de suas es-
feras, a assumir suas responsabilidades. As atribuicoes deliberativas e executivas sao intransferiveis.
Serdo compartilhados, sim, o diagnéstico, a selecao das prioridades, a identificacdo das metas e o
processo de avaliacdo dos projetos implementados. Cada experiéncia serd um piloto, cujo efeito-
-demonstracao apontard caminhos e despertard a conviccao de que é possivel mudar, desde que
se empregue a metodologia apropriada, desde que haja articulacao suficiente entre as instancias
governamentais mobilizadas e desde que se leve realmente a sério a indispensavel participacao da
sociedade civil.” (p. 19)

Como j3 foi mencionado, algumas caracteristicas definidoras dos documentos de 2000 e de 2003 0s co-
locam mais proximos um do outro do que poderiamos supor tendo em vista se originarem das duas corren-
tes partidarias que antagonizaram no cendrio nacional ao longo das duas Ultima décadas. Um dos pontos
de convergéncia é a aproximacao verificada nos dois documentos entre 0 campo da sequranca publica e o
dos direitos humanos. Esse é um dado especialmente relevante, pois além de revelar um marco da origem
do discurso publico da seguranca no Brasil, esclarece 0 modo pelo qual ela se abaliza como édrea vinculada
as politicas sociais e de acesso a direitos. No caso do primeiro documento é especialmente curioso lembrar
que, a despeito do Ministério da Justica ja abrigar uma Secretaria Especial de Seguranca Publica na ocasiao,
0 documento é produzido no ambito da Secretaria Nacional de Direitos Humanos.

Outro ponto de convergéncia entre os dois documentos diz respeito ao lugar do poder local repre-
sentado pelas municipalidades. Como j& foi mencionado anteriormente, um dos marcos do projeto de
redemocratizacao do Ultimo quartel do século XX no Brasil foi a valorizacao do poder local e sua respon-
sabilizacdo pelo desenho, aplicacao e supervisao das politicas de corte social e de acesso aos direitos
fundamentais. A despeito das controvérsias a respeito da chamada constitucionalizacdo do campo da
seguranca publica, assistimos, desde o final da década de 1970, um gradativo afastamento do poder fe-
deral dessa questao, a medida que a doutrina de seguranca nacional foi se tornando irremediavelmente
obsoleta até mesmo para 0s olhos mais conservadores. Como correlato, a prerrogativa dos governos
estaduais, sua responsabilidade em relacdo a sequranca e sua autoridade sobre as policiais estaduais se
consolidam. Diante da crise desencadeada ainda nos anos 1980, ganhou espaco, pouco a pouco, a per-
cepcao um de que também o poder municipal deveria participar dos esforcos de configuracéo do campo.
Uma passagem do documento de 2003 é especialmente expressiva da convergéncia entre a redefinicao
da seguranca publica como campo de acesso a direitos, a participacdo da sociedade civil e a atuacao do
poder local. Trata-se de trecho do capitulo dedicado ao centro de referéncia de protecdo as minorias:
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“0s Centros de Referéncia de Protecao das Minorias baseiam-se nas idéias de colaboracao, parti-
cipacao, divisao de responsabilidades, abertura das instituicdes policiais ao didlogo e controle externo.
Eles podem ser entendidos como espacos de elaboracdo de politicas de sequranca de populacdes
alvos, por ela e para elas. 0s Centros de Referéncia devem ser formados dentro ou junto aos 6rgaos
de sequranca, de preferéncia proximos dos gestores superiores5. Mas devem ser flexiveis para se
adequar as dinamicas e as especificidades organizacionais proprias de cada populacdo alvo, sabendo
respeitar limitacoes e aproveitar potenciais. Nos Centros de Referéncia, entidades da sociedade civil
e representantes dos drgaos de seguranca, em conjunto, devem estabelecer um programa minimo
exequivel, que possa ser acompanhado e corrigido 2o longo do tempo, a partir da experiéncia de

trabalho comum e do aprendizado de convivéncia.” (p. 66)

Abordando uma questao especifica, a questao das minorias, a passagem anteriormente destacada
explicita 0s termos em que ao menos do ponto de vista retorico a sequranca publica se institui como um
campo equivalente a outros eixos tematicos referentes a garantias de acesso a direitos bdsicos. Dessa
maneira, torna-se um problema também afeto ao poder local e passivel de ser debatido e problematiza-
do no ambito da sociedade civil. Essa é a tendéncia que se configurara ja no final dos anos 1990 e que
tem na criacao do Forum Metropolitano de Seguranca Publica de Sao Paulo uma de suas manifestacdes
mais importantes.

No dia nove de marco de 2001, dois meses apds a posse dos novos prefeitos, eleitos no ano anterior,
foi realizada a primeira reuniao do Forum Metropolitano de Sequranca Publica de Sao Paulo. Em certo sen-
tido, a iniciativa foi uma resposta a demandas e expectativas da propria populacao que, durante os debates
do periodo eleitoral, evidenciara que a sequranca era uma de suas prioridades, mesmo no ambito de um
pleito municipal. A incorporacdo da sequranca publica no debate eleitoral se deu em S3o Paulo do mesmo
modo que em outras grandes cidades brasileiras. O fato de se tratar de um campo relativo aos governos
estaduais ndo importou muito para o eleitorado, nem mesmo para 0s postulantes que, com énfase e abor-
dagens variadas procuraram mostrar sensibilidade e compromisso para lidar com a questao.

Findo o processo eleitoral e empossadas as novas administracées municipais, o tema foi retomado.
Trinta e seis das trinta e nove prefeituras de municipios que compdem a Grande Sao Paulo se reuniram
na sede da FIESP para estabelecer um plano de acao coordenado para lidar, juntamente como governo
estadual, também presente nesse empreendimento, com a seguranca publica.

A criacao do Forum Metropolitano de Sequranca de Sao Paulo é expressiva de uma tendéncia em
curso que introduz o poder municipal no rol de atores responsdaveis pelo provimento de seguranca publica
a populacdo. Ela se verifica em varios outros pontos do pais, ainda que com graus de institucionalizacao
e articulacdo diferenciados. 1sso representa um passo importante na configuracao da seguranca como
um campo pertinente 3o acesso a direitos e a participacao local.
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Na definicdo de campos de atuacao do Forum, quatro dreas sao elencadas: sistema de informacao;
prevencao; controle da violéncia e da criminalidade e comunicacdo. Nao é o caso de analisar aqui cada uma
delas. Cabe, alternativamente, destacar que no planejamento de trés delas - prevencao, controle da violéncia
e criminalidade e comunicacao - a participacao e cooperacao da sociedade civil é destacada como estratégica.

J& no documento fundador do Férum, em que sao elencadas sua missao e seus objetivos, temos que:

“A missao do Férum Metropolitano de Sequranca Publica é promover a reducdo da violéncia na
Regido Metropolitana de Sao Paulo, particularmente através de acoes de natureza preventiva e parcerias
entre a sociedade civil, a universidade, os governos municipais, o governo estadual e o governo federal.

()

Sdo objetivos do Férum Metropolitano de Seqguranca Publica:

Produzir e disseminar informacao, buscando para isso a colaboracao dos meios de comunicacao
social, sobre o problema da violéncia na Regido Metropolitana de Sao Paulo e as politicas, programas
e acbes capazes de solucionar o problema.

Estimular a participacao das Prefeituras da Regido Metropolitana de Sao Paulo no debate e na
implementacao de solucdes para o problema da violéncia, seja através da incorporacao da prevencao
da violéncia como uma das dimensdes das politicas urbanas e sociais, seja através da criacdo de uma
secretaria ou coordenadoria para desenvolver politicas municipais de seguranca publica.

Intensificar a colaboracdo entre governos municipais e destes com a sociedade civil, a universi-
dade e o setor privado, no desenvolvimento e sustentacdo de estratégias preventivas de reducao da
violéncia, tanto de natureza social como de natureza situacional.

Promover a colaboracdo entre 0s governos municipais, o governo estadual e o governo federal,
no desenvolvimento e sustentacdo de uma politica de sequranca publica para a Regido Metropolitana
de Sao Paulo.” (FMSP; p. 11)

E perceptivel que o poder municipal se institui enquanto ator pela sua capilaridade na estrutura social
e na sua capacidade privilegiada de articulacdo entre Estado e instancias nao governamentais, sociedade
civil incluida. Todo o esforco de entdo, a0 menos ao nivel retorico, estd concentrado na criacao de um cir-
cuito que fosse da base, a sociedade civil, 3o topo da estrutura governamental, representado pela Unido,
tendo os municipios um papel preponderante em garantir um bom fluxo de articulacdo. E nesse espirito
que um subgrupo organizado para a elaboracao de uma proposta unificada para as Guardas Municipais,
sugere a criacao de conselhos municipais de sequranca. A proposta é encaminhada da forma a sequir:

“(riacdo de Conselhos e Fundos Municipais de Seguranca Publica, como forma de arrecadar re-

cursos para desenvolvimento de programas e acdes municipais na drea da seguranca publica, incluin-
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do ndo apenas acdes das guardas municipais mas ainda acdes na drea social visando a prevencao da
violéncia. Além desta, uma série de outras propostas para captacao de recursos foram apresentadas
para encaminhamento ao plendrio do Férum Metropolitano, inclusive a apresentacao de projetos que

poderiam ser financiados com recursos do Fundo Nacional de Seqguranca Publica.” (p. 27)

Em praticamente todos os documentos produzidos no ambito do Férum a que tivemos acesso, 0
estimulo e as diretrizes para a criacao de conselhos municipais de sequranca aparecem como uma das
prioridades. Eles se justificam, sobretudo, como estratégia de articulacdo com a Guarda Municipal, cuja
consolidacao é outro aspecto repetidamente enfatizado nos documentos.

Embora nao tenha durado por muito tempo e os resultados efetivos sejam bastante modestos, a
articulacao do Forum Metropolitano de Seguranca Publica de Sao Paulo é a mais bem documentada ex-
pressao de uma tendéncia que marcou o debate sobre sequranca publica no Brasil, na virada de século.
Aquilo que se passava em varios municipios da Grande Sao Paulo ocorria, também, em outros municipios
brasileiros que se movimentavam, inclusive, na criacdo de secretarias voltadas para a questdo da sequ-
ranca em nivel local. A despeito das ¢bvias e inevitaveis discrepancias e diferencas entre o Forum e 0s
dois documentos de ambito federal aqui destacados, eles revelam alguns tracos comuns importantes.
Dentre eles, daremos destaques a alguns que nos interessam especialmente.

Todos apontam para a criacdo de um modelo de cooperacao vocacionado a agregar 0s trés niveis
de governo (municipal, estadual e federal) entre si e destes com a sociedade civil e com agentes n3o
governamentais em geral. Dessa articulacao seria viabilizada, por um lado, a criacao de um sistema
integrado de informacoes e, por outro lado, a articulacdo de acdes orientadas para uma politica setorial
fundada na prevencao e na protecao dos direitos fundamentais.

Outro dado interessante em todos os documentos aqui analisados € a repeticdo, no que tange a
abordagem da relacdo sociedade /aparato policial, do uso da palavra cooperacao. A repeticdo impressio-
na, sobretudo quando temos em vista 0 tom prevalecente nas relacoes entre esses dois atores. Do lado
das instituicdes policiais, a aproximacao a sociedade ¢ encarada com desconfianca, quando nao hostili-
dade. Autores como Soares (2000), Rolim (2006) e Ratton (2007), por exemplo, assinalam os tracos da
cultura corporativa, da formacao e do legado historico que fazem das instituicoes do sistema de justica
criminal, as policias em destaque, as mais refratarias e resistentes as mudancas instituidas a partir de
nosso Ultimo processo de redemocratizacao’.

0 quadro nao é muito diverso, porém, quando abordado pelo lado de instancias da sociedade civil.
A visao predominante deste ultimo é das policias como instrumentos do Estado autoritdrio, discriminador
e violento. Nessa perspectiva, o vinculo das policias com 0s 6rgdos de repressao e seu uso como instru-

3 E importante destacar, por outro lado, que estes, assim como outros autores, também reconhecem a difusdo de focos no interior
das policias favordveis a mudancas e a abertura para o didlogo com outros atores estatais e sociais.
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mentos de violacao de direitos continua prevalecendo sobre as potencialidades dialdgicas abertas pelas
inimeras iniciativas que se tem voltado para esse fim. Tais iniciativas ndo passam despercebidas pela
literatura especializada.

Embora admitindo que estd nas policias alguns dos Ultimos focos de resisténcia a incorporacao do
idedrio dos direitos democraticos no Brasil contemporaneo, Sapori destaca a abertura observada, sobre-
tudo em diversas policias militares do pais, para um didlogo comprometido com mudancas estruturais da
corporacao e do seu modus operandi:

“Ao contrdrio do que geralmente se propaga na opinido publica, as evidéncias empiricas dispo-
niveis permitem constatar que as policias militares, apesar da cultura militar, tém se adequado de
forma mais efetiva e competente a esta nova configuracdo do ambiente social. Ha um processo de

modernizacdo em curso nestas organizacdes.” (SAPORI: 2007. p.100)

A passagem, em que 0 autor compara a maior abertura das policias militares frente as enormes
resisténcias de aproximacao por parte das policias civis, seria endossada por boa parte dos estudiosos,
mesmo alguns dos mais criticos em relacao as policias. O préprio Sapori enumera em diferentes ocasioes
experiéncia levadas a cabo em Minas Gerais, Rio de Janeiro, Pernambuco, Rio Grande do Sul, entre outros
estados, em que ocorreram parcerias das policias militares com diferentes atores, como ONGs, universi-
dades, centros de pesquisa, etc. Esses seriam sinais de que hd mudancas em curso, ainda que tardios e
menos efetivos do que o desejdvel.

Na mesma linha, Rosemary de Oliveira Almeida e Glauciria Mota Brasil (ALMEIDAG BRASIL: 2004),
em pesquisa sobre 0s conselhos de sequranca do Ceard, destacam as impressdes favordveis de uma par-
cela dos participantes nao policiais acerca do impacto dos encontros para a relacao policia/comunidade.

“A fala dos conselheiros é congruente com as determinacdes da Secretaria de Seguranca Publica,
0 que é quase geral entre as liderancas. Elogiam o fato de se reunirem com as autoridades e serem
ouvidos, enterrando, no seu entender, o passado de violéncia policial, do medo de falar e serem vio-
lentadas; entretanto, ao mesmo tempo, percebe-se, nas mesmas entrevistas, que algumas liderancas
responsabilizam as autoridades policiais pelo trabalho, alegando que estas precisam ter interesse e
empenho em rastrear as informacdes da comunidade, atendendo os seus pedidos e nao somente
Usa-1as.” (ABREU & ALMEIDA: 2004, p.147/8)

A passagem anteriormente destacada evidencia uma indisfarcdvel ambivaléncia na percepcao de

segmentos da populacao sobre a aproximacdo com a policia. Ainda quando acena com a disposicao de
compartilhar experiéncias ha sinais de reservas e desconfianca. Tal ambivaléncia, contudo, é de mao du-
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pla. As iniciativas de aproximacao da policia parecem ter algum prestigio entre autoridades e segmentos
minoritarios das corporacdes, sem maior entusiasmo das bases.

Nesse cendrio rapidamente desenhado nos pardgrafos anteriores, a criacao dos conselhos aparece
como um caminho natural de superacao de barreiras e de aproximacdo policia/sociedade. Haveria,
assim, um ingrediente a mais justificando o investimento na criacao e consolidacdo de conselhos pais
afora. A leitura de alguns trabalhos esparsos, alguns deles j& mencionados aqui, d& a impressao de que
esse é UM processo em curso com muitos empreendimentos a serem comemorados. Rigorosamente é
dificil encontrar um Unico estado no Brasil em que nao se tenha mencao a criacdo de conselhos estaduais
e municipais. Em algumas fontes, geralmente vinculados aos poderes executivos, encontramos men-
cOes a dezenas, quando ndo centenas de conselhos em funcionamento, o que transmite uma primeira
impressao de que estariamos em plena mobilizacdo cidada (seja 13 o que isso signifique) no campo da
seqguranca publica. Tal impressao, contudo, raramente resiste a uma aproximacao maior a esse campo.
0s dois proximos capitulos sao relatos de resultados advindos desse movimento de aproximacao.

Os conselhos chegam a sequranca publica?

Apresentaremos nesse capitulo os resultados obtidos em sondagem sobre o momento atual dos
conselhos de seguranca publica no Brasil. Como ja foi dito anteriormente, o universo do associativismo
via conselhos é bastante volatil e de dificil apreensao. A medida que esse universo se amplia, se torna
mais complexo e, principalmente, se encontra radicado nas bases da estrutura social, mais pronunciada
é sua natureza artesanal e, consequentemente, mais dificil se revela o entendimento de suas dinamicas.

Utilizamos como base para nossa pesquisa, o levantamento prévio realizado pela Secretaria Nacional
de Sequranca Publica (SENASP) em 2009 de 545 conselhos. Além de ser a fonte mais abrangente e con-
fidvel sobre os conselhos disponivel em ambito nacional, julgamos que seria interessante tornar n0sso
trabalho uma espécie de atualizacdo do que fora realizado trés anos atrds. Evidentemente, a escolha
trazia, também, alguns problemas.

Embora para efeitos de atualizacdo de informacoes em uma perspectiva diacronica trés anos seja
um periodo bastante razodvel, num universo em construcdo, difuso e parcamente institucionalizado esse
periodo pode representar uma eternidade. A possibilidade de vdrias das informacdes estarem obsoletas
e 0s contatos de que dispunhamos nao serem operativos era um fato com o qual ja liddvamos no mo-
mento inicial do trabalho.

Dos 545 conselhos apurados pela SENASP. tentamos contato com 398. Cientes de que estariamos
lidando, em muitos casos, com pessoas sem muita disponibilidade de tempo e com estrutura precaria,
procuramos elaborar um questionario curto pelo qual poderiamos estimar: grau de institucionalizacao do
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conselho; vinculos e padroes de interacao com o poder publico; perfil de composicdo e tipo de atuacao.
0 percurso inicial de contato com os conselhos é por si s6 um capitulo a parte. Ja nas tentativas de fazer
contato por telefone com as referéncias disponiveis na planilha da SENASP. uma boa parte do universo
do trabalho anterior foi descartada. Resultados mais comuns: 0 contato ndo mais estd vinculado ao con-
selho e nao tem informacdes sobre novos titulares; o telefone nao mais pertence ao contato; o ndmero
nao existe ou ninguém atende; o contato ndo pode atender pede-se que o procure posteriormente, etc.

Uma parte expressiva dos numeros de telefone fixos, de celulares ou enderecos de e-mails eram
pessoais, de alguém ligado ao conselho quando do primeiro levantamento e, na maior parte das vezes, ja
sem qualquer vinculo com a instituicdo. Essas pessoas, em sua maioria, sequer foram encontradas e varias
delas, quando localizadas, tinham pouco a ajudar no que toca a informacdes sobre o conselho. Esse filtro foi
o principal responsdvel por chegarmos, ao fim, com a apuracao de somente 62 conselhos, o que representa
pouco mais de 10% do universo apurado em 2009 e em torno de 20% da listagem com que buscamos 3
atualizacao. Trata-se de um universo bastante reduzido, que ndo pode ser tratado nem como amostragem,
nem como recorte expressivo do que existe hoje no campo. Deve ser encarado, portanto, como o resultado
possivel de um levantamento exploratorio. E sobre esse universo que trataremos agora.

Chama atencao a distribuicao regional dos conselhos.

Tabela 1

Conselhos - UF
UF Freq.
Bahia 13
Minas Gerais 12

(o))

Parana

Santa Catarina

Sao Paulo

Mato Grosso

Rio Grande do Sul
Espirito Santo
Goias

Rio de Janeiro
Alagoas

Distrito Federal
Mato Grosso do Sul
Total

NS/NR
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Como pode ser visto na tabela 1, 0 estado da Bahia aparece como aquele com maior incidéncia
de respostas a nossa sondagem com treze conselhos retornando nosso questiondrio devidamente
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preenchido. Por outro lado, estados como Sao Paulo e Rio de Janeiro, que estao entre as unidades fe-
derativas que primeiro se lancaram nessa experiéncia contribuem respectivamente com apenas Cinco
e dois questionarios respondidos. 0 estado do Ceard, onde existem conselhos, ou 3o menos tentativas
de consolida-los, desde o final dos anos 1990, nao participa de nosso universo, enquanto Minas Gerais
confirma seus avancos no campo destacando-se como o sequndo estado que mais contribui com ques-
tiondrios respondidos.

Quanto ao tempo de existéncia dos conselhos que responderam nossa sondagem, a observacoes
importantes a serem feitas.

Tabela 2

Ano de criacao:

Ano Freq.
1979 1
1984
1985
1991
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
Total
NS/NR

= NN = (O U U U100 00NN NN =

(@)Y
iy

—

Dado que o universo é bastante restrito, optamos por apresentar as informacdes sobre ano de
fundacdo desagregadas. Embora ndo possamos fazer maiores inferéncias, cabe destacar que apenas
dez conselhos do nosso universo foram fundados antes de 2000, ano do lancamento do primeiro plano
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nacional de seguranca. Destaque-se também que entre 2003 (ano do lancamento do sequndo plano
nacional) e 2008 observamos a maior incidéncia de criacao de conselhos com 37 casos. O Ultimo dado
a ser destacado € a baixa incidéncia de conselhos fundados em 2009 ou depois. Fazemos tal destaque
porque 2009 foi 0 ano da Primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Publica, evento cercado por um
grande esforco de mobilizacdo em escala nacional. Trataremos dele no préximo capitulo, mas ja cabe
destacar que ao menos para o conjunto de nossos dados o impacto da Conseg foi bem modesto. Apenas
6 conselhos por nés encontrados foram fundados no ano da conferéncia ou depois dela.

A alta incidéncia de perdas ja no momento da primeira tentativa de contato nos dd uma prévia da
resposta para uma das perquntas que nos ocupa: qual é o grau de institucionalidade dos conselhos de
seqguranca no Brasil, hoje? A resposta é inequivoca: esse € um universo com baixissima institucionalidade
e, 30 que tudo indica, fortemente dependente do espontaneismo intermitente de suas liderancas de oca-
sido. A impressao deixada nos primeiros movimentos da pesquisa é reforcada pela observacao das infor-
macdes que consequimos coletar. Pareceu-nos razodvel esperar daquelas instancias de que obtivemos
retorno alguns tracos que caracterizassem uma estrutura minima que justamente as tornasse capazes de
estabelecer esse contato basico com uma instituicao da sociedade civil especializada no campo em que
os conselhos atuam e interessada nesse didlogo. Os resultados que sequem, contudo, ndo sao dos mais
significativos nesse sentido.

Incluimos no questiondrio um pequeno pacote de perguntas que nos dariam um cendrio das estru-
turas disponiveis nos conselhos de sequranca em funcionamento. Como resultado, temos as tabelas que
serdo comentadas abaixo.

Tabela 3

Instrumento ou legislagdao que o institui
(colocar a referéncia):

Instrumento Freq.

Decreto 24
Lei 13
Nao possui instrumento de criagao 5
Outra, qual? 19
Total 61
NS/NR 1

Como as informacoes da tabela 3 sugerem, a criacao dos conselhos com que estamos lidando é em
geral formalizada legalmente. Além das 37 criadas por Lei ou Decreto, as outras 19 também resultam de
resolucoes ou outras medidas oficiais que Ihes conferem algum estatuto formal. A despeito disso, porém,
cabe mencionar que 20 dos 51 casos de que obtivemos informacdes sobre dispor de registro de pessoa
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juridica responderam negativamente. Cabe registrar que sem dispor de CNPJ, a autonomia financeira e
administrativa dessas instancias fica seriamente comprometida. E é exatamente as limitacdes af impli-
cadas que sao patenteadas nas tabelas a sequir.

Tabela 4

O conselho tem registro de pessoa

juridica?

Total Freq.
Sim 31
Nao 20
Total 51
NS/NR 11

Tabela 5
O conselho possui dotagao orgamentaria
prépria?

Total Freq.

Sim 9
Nao 42
Total 51
NS/NR 11

Tabela 6

O conselho dispoe de sede propria?

Total Freq.

Sim 4
Nao 47
Total 51
NS/NR 1"
Tabela 7

O conselho dispoe de funcionarios
proprios contratados?

Total Freq.

Sim 8
Nao 43
Total 51
NS/NR 1
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Se o nimero de apenas 31 conselhos disporem de CNPJ ja da sinais dos limites com que tém que
lidar, as informacdes sobre recursos e estrutura sao mais eloquentes. Apenas 9 em 51 respondentes para
esse bloco afirmam dispor de dotacdo orcamentaria propria. Somente 8 conselhos tém ao menos um
funcionario contratado e quatro conselhos dispdem de sede propria. Sem um espaco fisico de referéncia,
sem estrutura organizacional basica minima e sem recursos proprios, podemos intuir que a capacidade
operacional dessas instancias é bastante limitada, o que nos faz pensar novamente na experiéncia quase
burlesca do inicio de nosso levantamento. Embora sua importancia seja destacada no discurso publico
por autoridades, militantes de direitos humanos, gestores de sequranca publica, profissionais do campo
e agentes da sociedade civil organizada em geral, se sua criacao é proposta em documentos paradigma-
ticos e intervencoes das mais variadas, 0 cendrio de institucionalizacdo dessas instancias parece pouco
animador. Elas dependem, 3o que parece, da iniciativa de liderancas e personagens engajados, porta-
dores, provavelmente, de boas intencdes, mas incapazes de lidar com tantas dificuldades e limitacoes.
A questdo que se coloca a sequir é, nesse universo por n6s mapeado, qual sua natureza e que tipo de
vinculos quarda com o poder publico e com a sociedade civil.

Tabela 8
Instancia do poder publico a que esta vinculado:
Instancia Freq.
Estadual 28
Municipal 13
Local 5
Nao esta vinculado a qualquer instancia do poder publico 15
Total 61
NS/NR 1

Tal como explicitado na tabela 8, apenas 15 dos 62 conselhos com que travamos contato ndo guar-
dam vinculo com o poder publico. Entre os demais, prevalecem os conselhos vinculados ao poder esta-
dual (28). Aos 13 que declaram explicitamente o vinculo ao poder municipal, podemos, talvez, adicionar
5 que se declaram vinculados ao poder local. Esses Ultimos sao, possivelmente, casos de conselhos
radicados em bairros ou instancias mais restritas do que a esfera municipal.

Pelas informacdes comentadas acima, a expectativa de criar conselhos municipais, ao que parece,
nao se concretizou ou, 30 Menos, Nao se institucionalizou de forma suficiente a termos, hoje, a capaci-
dade de captacao de informacdes a respeito. Dentre as informacdes obtidas, nao somente prevalecem
os conselhos vinculados as estruturas estaduais de governo, como, dentre elas, aquelas voltadas para a
seguranca publica.

31 {J



NOTA TECNICA - CONSELHOS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL - NOTAS PROVISORIAS DE UM CAMPO A SER EXPLORADO

Na tabela a sequir, temos a distribuicao dos conselhos sequndo seus vinculos com o poder publico.
Chamou nossa atencdo a alta incidéncia de conselhos vinculados @ estrutura da sequranca publica (23)
ou diretamente as policias (7). Juntas elas totalizam praticamente metade de nosso universo.

Tabela 9

Orgiao ou secretaria a que esta vinculado ou
subordinado o conselho:

Orgao Freq.
Secretarias de seguranga publica ou afins 23
Nao esta vinculado a nenhum 6rgao 15
Secretaria Estadual 11
Secretaria Municipal 9
Policias (Civil, Militar, Guardas)

Judiciario

DN

Outras secretarias

A primeira vista, o vinculo dos conselhos a secretarias de seguranca ou a algum 6rgao policial pode
soar natural e ndo problematico. E importante, porém, levantar algumas questdes a respeito. Em primei-
ro lugar, cabe questionar em que medida tal proximidade pode comprometer a efetivacao dos conselhos
como instrumento de controle e supervisao, 0 que, em tese, seria uma de suas vocacoes. E importante
ter em mente que 3 drea de seguranca guarda aspectos singulares em relacdo a outros campos de
politicas publicas. Ela lida com instancias que tém acesso privilegiado aos meios de fazer uso da forca.
Tal prerrogativa confere um grau de discricionariedade as instituicoes do sistema de justica criminal - as
policias, sobretudo - muito expressivo. Lidamos, portanto, com um universo em que 3 equidade entre 0s
atores é problematica em aspectos importantes. Em segundo lugar, o histdrico das instancias do sistema
de justica criminal - novamente com destaque para as policias - é nao somente de falhar no provimento
de sequranca, mas de concorrer sistematicamente para a violacao da lei e a negacdo de direitos, agindo
a contrapelo da ordem legal. Finalmente, deve-se ter em mente que tais violaces sao frequentemente
encampadas com o benepldcito das autoridades ou sob suas determinacoes.

As caracteristicas anteriormente mencionadas sugerem que talvez fosse desejavel alocar 0s conse-
Ihos em nichos a partir dos quais eles pudessem estabelecer alguma margem de autonomia frente as
autoridades ligadas ao campo especifico da sequranca publica. Um espaco em que o convivio se pautas-
se pelo equilibrio de poder. Esse, contudo, ndo tem sido o caso. Mesmo antes de checar os dados aqui
apresentados, as noticias espalhadas nos diferentes estudos consultados convergem para essa mesma
direcdo. Com isso, reforca-se a dimensao cooperativa destacada nos documento anteriormente analisa-
dos, em que Se propugna Uma acao concertada entre policias e sociedade civil. Tal cooperacao, contudo,
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se estabelece em bases assimétricas, onde a autonomia dos atores nao vinculados ao Estado em criticar,
supervisionar e, eventualmente, denunciar é gravemente comprometida.

Essa predominancia da dimensdo cooperativa frente a um cardter que pudesse ser compreendido
como mais combativo é sugerida por varias informacdes. Uma delas reside na definicdo da composicao
do conselho. Como foi consagrado em outros campos, também os conselhos de seguranca preveem
entre seus membros natos a presenca dos profissionais do campo em questdo. Essa questdo nos parece
especialmente relevante ndo somente sobre a configuracao do conselho, mas sobre sua capacidade de
efetivar suas vocacoes de supervisao e controle das politicas do setor.

Na tabela 10, a sequir, listamos profissionais com cargos de comando em suas respectivas corpora-
cOes e instancias variadas do aparato do Estado, perguntando sobre sua presenca como membros natos
dos conselhos. Tentamos, com isso, estimar que atores ocupam assentos preferencialmente. A primeira
observacao a ser feita diz respeito ao volume de conselhos que dispéem de assentos cativos para oficiais
da Policia Militar. Dentre 0s 58 conselhos que responderam a tal questao, apenas 14 nao tém oficiais en-
tre seus membros natos. Em sequndo lugar de maior incidéncia estao delegados da Policia Civil. Somen-
te ap0s a representacdo dessas duas categorias encontramos mencoes a representantes de secretarias
variadas (de seguranca publica inclusive). Por outro lado, a participacao de instancias do poder publico
externas aos executivos estaduais ou municipais € bem modesta, aparecendo representantes do judi-
cidrio como a primeira a ser mencionada com 16 casos, sequida do Ministério Publico com 15 citacoes.

Tabela 10

Dispoem de assento cativo no conselho, na qualidade de membros natos,
representantes de:

Representantes Sim Nao Total NS/NR

Policia Militar (oficiais, comandantes) 44 14 58 4
Policia Civil (delegados, chefes de policia) 38 20 58 4
Outros 26 31 57 5
Secretarias de Governo 19 38 57 5
Secret. de Seguranga, Ordem Publica, etc. 19 37 56 6
Guarda Municipal (chefes e comandantes) 16 40 56 6
Judiciario 16 41 57 5
Ministério Publico 15 42 57 5
Bombeiro Militar (oficiais, comandantes) 14 42 56 6
Defensorias 10 47 57 5
Policia Federal (delegados, chefes de policia) 6 50 56 6
Ouvidorias de Policia 5 51 56 6
Policia Rodoviaria Federal (chefes) 5 51 56 6
Sistema Penitenciario (diretores, gestores) 5 51 56 6
Pericia (diretores, gestores) 4 52 56 6
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Na tabela 11 apresentamos os resultados da mesma pergunta, listando nesse caso, profissionais do sis-
tema de sequranca publica que ocupam posicoes secunddrias na hierarquia de suas respectivas corporacoes.
Como supUnhamos, as mencdes afirmativas quanto a participacao declinou bastante, mas ainda assim, encon-
tramos a mesma tendéncia com a Policia Militar e a Policia Civil aparecendo em primeiro e sequndo lugares.

Tabela 11
De trabalhadores de seguranga publica

Representantes Sim Nao Total NS/NR
Policia Militar (pragas) 27 28 55 7
Policia Civil (inspetores, escrivaes, etc) 18 37 55 7
Bombeiros Miitares (pragas) 10 44 54 8
Guardas Municipais (agentes) 10 44 54 8
Outros 8 46 54 8
Agentes Penitenciarios 5 50 55 7
Policia Rodoviaria Federal (agentes) 4 51 55 7
Policia Federal (agentes) 3 52 55 7
Pericia (técnicos, agentes) 2 53 55 7

Parece-nos claro que a presenca das instituicoes policiais é grande nos conselhos, e que nesse as-
pecto a Policia Militar tem ampla prevaléncia frente aos demais érgaos do sistema de justica criminal.

Na outra ponta, a sociedade civil, entre 0s 55 conselhos que responderam a questao, 38 declararam
que em seus conselhos as associacdes de moradores estao entre seus membros natos. Causou-nos
surpresa a alta incidéncia de entidades de classe, por um lado, e o fato de ONGs, conselhos tutelares e
redes variadas apresentarem incidéncia inferior a metade dos casos apurados.

Tabela 12
Da sociedade civil:

Entidades Sim Nao Total NS/NR
Associagbdes de moradores 38 17 55 7
Entidades de Classes 33 22 55 7
ONGs 26 29 55 7
Conselhos Tutelares 21 34 55 7
Redes e Foéruns 17 38 55 7
Outros 15 40 55 7

Dentre 0s conselhos por nds apurados, 26 sao exclusivamente consultivos e 23 deliberativos, 0 que
nos pareceu um numero bastante expressivo e surpreendente. Na verdade, mesmo nas intervencoes
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mais abertamente favordveis a criacdo de conselhos como mecanismo de aprimoramento e democrati-
7acao da drea de sequranca, prevalecem, em geral, posicoes favordveis a circunscrevé-los ao campo da
consulta, do didlogo e cooperacao, sem atribuicoes de deliberacao. A despeito dessa alta incidéncia, con-
tudo, nao temos maiores razoes para acreditar que tais instancias tém efetividade para pautar politicas.
Adicionalmente, cabe destacar que praticamente todos 0s 12 casos compreendidos na rubrica outros se
enquadrariam na janela de consulta.

Tabela 13

Atribuicao normativa do conselho:

Atribuicao Freq.

Consultivo 26
Deliberativo 23
Outro, qual? 12
Total 61
NS/NR 1

Se a estrutura dos conselhos parece bastante precdria, a rotina de encontros por eles promovida su-
gere uma boa margem de reqularidade. Conforme indicam as tabelas 14 e 15, a maioria dos conselhos
preve reunidoes mensais e mais da metade daqueles que responderam a questao (27 num total de 51)
declaram que nos 12 meses anteriores a aplicacdo do questionario haviam convocado reunioes extraordi-
ndrias pelo menos uma vez. Esses dados, ainda que ndo digam muito sobre participacao e engajamento
ampliado, sugerem ao menos o esforco de estabelecimento de regularidade dos encontros.

Tabela 14

Periodicidade das reunioes regulares nos
ultimos 12 meses:

Periodicidade Freq.

Semanal 2
Mensal 42
Bimestral 3
Trimestral 2
Semestral 1
Anual 1
Total 51
NS/NR 11

35 {.;



NOTA TECNICA - CONSELHOS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL - NOTAS PROVISORIAS DE UM CAMPO A SER EXPLORADO

Tabela 15

Ocorreram reunioes extraordinarias nos
ultimos 12 meses?

Total Freq.

Sim 27
Nao 24
Total 51
NS/NR 1"

Se a reqularidade das reunides pode ser encarada como um ponto positivo, as formas de convocacao
recolocam o problema da baixa institucionalidade dos conselhos.

Tabela 16

As reunidoes sao convocadas:

Ao fim de cada encontro 22
Por via eletrbnica 23
Outros 28

Tabela 17

As reunidoes sao convocadas (outros):

Outros Freq.
Telefone 11
Convite 6
Cartas

Agenda / Calendario Anual
Panfletos e jornais

E-mail

= ININ|W|W

Outros
Total 28

A alta incidéncia de convocacoes transmitidas ao final da reunido, some-se a incidéncia de formas
pessoais de fazé-las, como pelo uso de telefone, e mais uma vez temos explicitado o cardter fortemente
artesanal do funcionamento dos conselhos. Se tivermos em conta que apenas 15 desses conselhos dis-
poem de uma pdgina na internet, como indica a tabela 18, a impressao que ficamos é de um universo
ainda bastante limitado em seus recursos de divulgacao e comunicacao em larga escala.
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Tabela 18

O conselho dispde de pagina na internet?

Total Freq.

Sim 15
Nao 36
Total 51
NS/NR 11

Na outra ponta, vale dizer, no que tange a divulgacao de resultados, decisdes e posicionamentos, 0
cenario reforca a direcao que temos tomado em nossa andlise. Como estd exposto na tabela a sequir,
apenas metade do total de conselhos que nos retornaram o questiondrio dispoem de uma rotina de
divulgacao de seus encaminhamentos e deliberacoes.

Tabela 19

Ha uma rotina de divulgagdao ampliada dos debates, demandas,
encaminhamentos e/ou deliberacoes estabelecidas nas reunidoes dos
conselhos?

Total Freq.

Sim 30
Nao 21
Total 51
NS/NR 11

Temos, portanto, um cendrio de baixa institucionalidade, recursos precarios de comunicacao e alta
incidéncia de incorporacao de profissionais de policia em seus quadros combinados com alguma requlari-
dade de reunides e razodvel incidéncia de convocacao para encontros extraordindrios. A questao que se
imp0e saber, entao, é 0 que se discute, que posicoes sao tomadas e para onde sao enderecadas. Acredi-
tamos que a resposta a essas questdes Nos deixam mais proximos de saber as configuracoes e dinamicas
atuais dos conselhos de seguranca com que consequimos estabelecer contato.
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Tabela 20

Quais, dentre os temas abaixo, foram objeto de discussdo e/ou deliberagédo nos ultimos 12

meses?
Tema Sim Nao Total NS/NR
Estratégias de prevenc¢ao da violéncia 47 4 51 1M
Gestao da seguranga publica 46 5 51 11
Indicadores e acompanhamento das incidéncias criminais 41 10 51 1
Queixas sobre precariedade do policiamento 41 10 51 1
Queixas sobre atuacao de grupos vinculados ao comércio de drogas ilega 37 12 49 13
Intervengdes sociais e/ou assistenciais em areas especificas 33 18 51 M
Intervengdes policiais topicas 27 24 51 1M
Formulagao de regimento interno e regras de funcionamento 20 31 51 1M
Controle externo das instituicdes de seguranca 17 34 51 1
Denuncias de violéncia policial perpetrada pela PM 11 40 51 1
Orgamento para seguranga publica 1 40 51 1
Queixas sobre atuagao de grupos ilegais armados (milicias, grupos de exi 9 41 50 12
Denuncias de violéncia sofrida por policiais militares 6 45 51 11
Denuncias de violéncia policial perpetrada pela Policia Civil 5 45 50 12
Denuncias de violéncia sofrida por policiais civis 3 47 50 12
Outros 19 32 51 11

Dentre as opcoes por nos oferecidas, predominam questoes gerais relativas a estratégias de policia-
mento e de sequranca publica em sentidos mais amplos. Dai as mencdes reiteradas a discussoes sobre
estratégias preventivas, questdes de gestao e informacdes sobre indicadores. (aso 0s sinais de insti-
tucionalizacdo desses conselhos ndo fossem tao baixos, seriamos induzidos a crer que estamos lidando
com conselhos fortemente equipados e especializados. A combinacdo de diferentes informacdes de que
dispomos, porém, nos aponta para outras direcoes.

Se, por um lado, prevalecem questdes atinentes a estratégias e modos de gestdo de seguranca,
por outro lado, aquelas referentes a dendncias contra agentes policiais sao bastante escassas. Elas se
encontram entre as menos discutidas e apontadas nas reunides dos conselhos, dentre as opcdes por nos
apresentadas. Muito provavelmente essa tendéncia tem a ver com informacoes comentadas anterior-
mente como a forte presenca de profissionais de policia nos conselhos e a intima relacdo destes com
as instancias estatais de seguranca publica. Essas caracteristicas acabam por nos sugerir um quadro de
baixo potencial de conflito interno e, quase como desdobramento, limitada capacidade dos conselhos de
atuarem como instrumentos de denuncia e controle do sistema de sequranca publica estatal.

Na expectativa de captar a incidencia de focos de conflito decorrentes de acoes marcadas por violéncia
policial, incluimos uma pergunta especifica sobre o tema. Mais uma vez, contudo, os resultados indicam uma
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baixa tendéncia conflitiva nos conselhos. Como indica a tabela a sequir, apenas 14 conselhos registraram
alguma dendncia no sentido proposto nos 12 meses anteriores a aplicacdo do instrumento de sondagem.

Tabela 21

Houve decisoes ou discussoes do conselho decorrentes de
denuncias de abusos, violagoes, ou desvios de conduta de
agentes publicos de segurancga nos ultimos 12 meses?

Total Freq.

Sim 14
Nao 37
Total 51
NS/NR 11

A tendéncia que se vai estabelecendo aqui é reforcada quando lidamos com a informacao sobre 0s
interlocutores preferenciais radicados no poder publico. As policias, de modo geral, séo predominantes,
sequidas pela secretaria de seguranca. Mais uma vez, chama atencao a predominancia dos atores da
ponta do sistema de justica criminal e a baixa incidéncia para fora do circuito das policias.

Tabela 22

Dentre as alternativas abaixo, destaque os trés principais
interlocutores do conselho, entre agentes estatais:

Interlocutores Freq.

Policia 77
Secretarias de Seg. Pub (Estado/Municipio) 24
Forcas Auxiliares 12
Outras Secretarias (Estado/Municipio) 10
Outros agentes vinc. Serv. Publico 8
Outros 4

Ainda quanto a interlocucdo, sondamos sobre 0s tipos de encaminhamentos mais comuns as deci-
soes e deliberacdes tiradas pelos conselhos:

39 {.,-



NOTA TECNICA - CONSELHOS DE SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL - NOTAS PROVISORIAS DE UM CAMPO A SER EXPLORADO

Tabela 23

Dentre os principais resultados dos trabalhos do conselho pode-se apontar:

Resultados Sim Nao Total NS/NR
Recomendagbes dirigidas secretarias de governo municipal 46 5 51 11
Demandas a instituicdes das policias 43 8 51 11
Decisbes colegiadas 38 13 51 11
Recomendacgbes dirigidas a secretarias de governo estadual 32 19 51 11
Denuncias ou recomendagbes dirigidas ao Ministério Publico 30 21 51 11
Documentos técnicos (pareceres, cartilhas, relatorios) 27 24 51 11
Denuncias a instituicdes de controle das policias 16 35 51 1
Denuncias via midia 16 35 51 11
Minutas de projeto de lei (a serem assinadas e publicadas pelo executivo) 11 40 51 11
Minutas de decretos (a serem assinadas e publicadas pelo executivo) 6 45 51 11
Minutas de portarias (a serem assinadas e publicadas pelo executivo) 5 46 51 11

0 primeiro ponto a destacar refere-se a alta incidéncia de encaminhamentos dirigidos a instancias
do poder municipal. Ao que parece, portanto, a despeito de nao aparecer como interlocutor preferencial
ou como ator muito efetivo na composicao dos conselhos, o poder municipal é receptor privilegiado de
demandas e encaminhamentos. As instituicdes policiais voltam a ter destaque na recepcao de deman-
das, ocupando o sequndo lugar nesse quesito. Reitera-se, entao, a proximidade j& apontada. Outro dado
importante é a recorréncia a denuncias encaminhadas ao Ministério Publico. Deve-se ter em vista que
tais denuncias nao foram qualificadas assim como nao temos como saber quais sao 0 objeto delas. O
maximo que pudemos qualificar das denuncias formuladas no ambito dos conselhos encontra-se regis-
trado na tabela abaixo. Perceba-se que a maior incidéncia concentra-se na referéncia ao poder publico
em geral, 0 que comporta problemas que ndo necessariamente dizem respeito diretamente as autorida-
des de sequranca publica. Quando especificadas, as instituicoes do sistema tém a Policia Militar como a
mais citada nas denuncias. Ainda assim, a incidéncia de mencoes parece-nos bastante baixa.

Tabela 24

Forma de escolha dos representantes (sociedade civil)

Sociedade civil Freq.

Eleicao 23
Indicacao 17
Nao procede 4
Outros 7
Total 51
NS/NR 11
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Dentro do que conseguimos apurar ao longo de cerca de dois meses de esforcos renovados de
contato, busca de informacdes e envio e recebimentos de um breve questiondrio acerca dos conselhos
de sequranca em atividade no plano nacional, esse é o cendrio que foi possivel construir. A fragilidade
das informacoes fala por si mesma, mas podemos ler além. Mesmo as informacoes apuradas parecem
convergir para intuicoes suscitadas pelas dificuldades de estabelecer uma aproximacao maior e mais
sistematizada do campo. De certo modo, ¢ como se 0 campo dos movimentos sociais no Brasil hoje,
tao difuso e fugidio, exteriorizasse tais marcas ao extremo no campo da sequranca. Do mesmo modo,
exatamente esse campo em que a sociedade civil teria tanto a forcar no que diz respeito a mudancas e
redefinicoes, 0 que parece acontecer é a prevaléncia da logica dos agentes do Estado, a ascendéncia dos
profissionais do campo e a predominancia da l6gica cooperativa, sob a qual talvez resida a conservacao
e 3 perpetuacdo do status quo que se desejava acabar.

Esse cendrio, contudo, ndo deveria representar a capitulacdo quanto ao imperativo de coletar maior
volume e mais qualificadas informacdes. Ao contrdrio, a relativa indigéncia com que lidamos reforca
a necessidade de acumulo de informacoes. As dificuldades enfrentadas extrapolam os ambitos local,
municipal ou estadual. A fantasia de inspiracao toquevilleana de ver das bases locais 0 surgimento de
articulacoes que resultassem em redes e politicas em nivel nacional é frustrada mesmo nos momentos
de maior mobilizacao, como foi 0 caso dos esforcos dispendidos quando da realizacao da primeira confe-
réncia nacional de sequranca publica, pelo Ministério da Justica, em 2009.

Os conselhos de sequranca e a tao distante e
fugidia capital federal

Pode-se dizer que pelo menos desde o ano de 2000 o governo federal passou a debater 0 aprofun-
damento da democratizacao do campo da sequranca publica do Brasil através de seu enquadramento no
rol dos processos participativos que marcaram o governo FHC e foram aprofundados no governo Lula. No
escopo da participacao o Conselho Nacional de Seguranca Publica teria um lugar estratégico, como ex-
pressam estas linhas extraidas do sitio eletronico da Secretaria Nacional de Seguranca Publica - Senasp*:

“Urge, portanto, a reformulacdo do Conasp dentro de um novo paradigma de sequranca publica
e de gestao publica, pautada no real exercicio democratico participativo.

Nessa reestruturacdo, o Conasp passaria a ser o centro politico do Sistema Unico de Seguranca Publica

4 http://portal.mj.gov.br/main.asp?ViewID=%7B337926(4-789A-478F-BB19-788B27526F72%7D&params=itemID=%7BD6780A
BA-9BF3-45AE-8507-8D8D2(89B954%7D;&UIPartuID=%7B2868BA3(-1C72-4347-BE11-A26F70F4CB26%7D
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- SUSP, assumindo o poder deliberativo sobre a implementacao das politicas publicas de sequranca e
sobre as diretrizes para a gestao do Fundo Nacional de Sequranca Publica.

0 Conasp reformulado deve abrigar o conjunto de representacao dos principais atores sociais
envolvidos na tematica da sequranca publica, tanto do campo dos gestores publicos (dos trés niveis
da federacdo), dos trabalhadores em seqguranca publica (aqui tratando-se de suas representacées
associativas e sindicais) e da sociedade civil.

F importante ressaltar que a este novo desenho institucional também deve corresponder uma
reestruturacao no 6rgao do poder executivo responsavel pela implementacdo das politicas publicas e
também na constituicado da estrutura necessdria de apoio ao Conselho.

Para que a reformulacdo do desenho institucional da gestao das politicas publicas de sequranca
possa efetivamente ser completa, além da reestruturacdo do Conasp, devem ainda ser constituidos
Conselhos Estaduais e Municipais de Seguranca, a partir da mesma composicao do futuro Conselho
Nacional e também com o mesmo poder deliberativo sobre as politicas publicas estaduais e munici-
pais, tudo em conformidade com as prerrogativas previstas na Constituicao Federal, como condicao

de acesso ao Fundo Nacional de Seguranca Publica.”

A estratégia de reestruturacdo do Conasp, entretanto, foi precedida pela realizacdo da Primeira Con-
feréncia Nacional de Sequranca Publica (I Conseg). O desenho desse processo teve algumas etapas
essenciais. Convocou-se, em julho de 2008, o Férum Nacional Preparatorio da | Conseg. Deste forum
participaram representantes do poder publico, dos trés niveis federativos, trabalhadores da drea de se-
guranca publica e membros da sociedade civil, na figura de especialistas, militantes e institutos univer-
sitdrios de pesquisa. O férum preparatorio foi responsavel por elaborar as estratégias de mobilizacao e
pela discussao do desenho da | Conseq e deu, também, origem a Comissao Organizadora Nacional (CON)
da conferéncia. A expectativa inicial era que a | Conseg culminasse nas eleicdes dos representantes
do Conasp reestruturado e mais adequado aos moldes democraticos.® O que ocorreu, entretanto, foi a
nomeacao, ao fim da | Conseq, de uma composicao transitéria do Conasp, com um mandato de um ano
e com a missao de convocar as eleicoes da primeira gestao efetiva do Conasp, para o biénio de 2010 a
2012. 0 Conasp transitorio foi composto, portanto, pelas entidades que faziam parte da CON da | Conseq.

F preciso, entretanto, abordar alguns pormenores do processo resumido no pardgrafo anterior, dando
mais atencao a | Conseq. Ela foi um acontecimento dos mais relevantes no terreno da construcao de
um campo democratico da sequranca publica no Brasil, sobretudo porque representou o primeiro espaco
participativo de grande envergadura. Enquanto a primeira conferéncia nacional da drea da saude ocorreu
em 1941, o campo da seguranca publica chegou ao século XXI sem que qualquer discussao mais ampla

5 0 Conasp ja existia formalmente, mas nao efetivamente. Sua composicao tinha sido herdada do governo militar e era uma instancia
inoperante que, sequer, se reunia reqularmente.
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e organizada em nivel nacional sequer tenha sido imaginada. Foi em vista deste déficit participativo que
a | Conseg se revelou pertinente. De acordo com o Texto-Base da conferéncia:

“A 12 Conferéncia Nacional de Sequranca Publica é um marco histdrico na politica nacional,
apresentando-se como um valioso instrumento de gestdo democrdtica para o fortalecimento do
Sistema Unico de Sequranca Publica (Susp), dentro de um novo paradigma iniciado pelo Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci). Importantes decisdes serdo tomadas, de

forma compartilhada, entre a sociedade civil, poder publico e trabalhadores da drea.” (M), 2009: 1)
Mais adiante, o Texto-Base reitera o ineditismo historico da | Conseqg:

“0 cardter inovador da 1° Conseq reside, sobretudo, no fato de que pela primeira vez estao sendo
criadas condicdes para um amplo debate e troca de experiéncias entre gestores, trabalhadores da se-
guranca publica e segmentos sociais. A Conferéncia é a oportunidade para a conformacdo de espacos
de didlogos, debates, proposicoes e deliberacbes acerca dos principios e diretrizes da politica nacional
de sequranca publica. Em outras palavras, é a possibilidade de se estabelecer uma politica de Estado na

area de seguranca, permanente e continua, se contrapondo a uma politica de governo.” (p. 16)

Estes trechos reforcam que a perspectiva do governo federal para um cendrio de politicas de sequ-
ranca publica deveria ter quatro pilares: a Conseg, o Conasp, 0 SUsp e 0 Pronasci.

A Conseq seria um forum reqgular de encontros em nivel nacional das diferentes instancias locais, mu-
nicipais e estaduais para 0 debate amplo em torno dos temas da sequranca publica. Ela funcionaria como
uma espécie de via de mao dupla pela qual o poder federal estimularia e ajudaria a dar consequéncia a
iniciativas locais que, por sua vez, irfigariam o poder federal com o vigor participativo da mobilizacao local.

0 Conasp, por sua vez, sefia a culminancia, em nivel federal, da ja mencionada correia de articulacao
que teria nos conselhos locais, comunitdrios e municipais sua base. Tal como, em tese, ocorreria em
outros campos das politicas sociais, sendo a saude o caso paradigmatico, o conselho nacional poderia
discutir as bases de uma politica nacional de sequranca tendo por orientacdo a ausculta e a sensibilidade
para as questoes locais, suposicdo de base da concepcao de democracia aqui embutida.

Inspirado no Sistema Unico de Saude (SUS) o Susp aparece como proposta para a formatacdo de uma
politica nacional de sequranca j& nos anos 1990. Ele é um dos temas centrais dos documentos federais
produzidos em 2000 e 2003. Na criacdo do Susp estao as principais apostas para a criacdo integrada de
um sistema de sequranca moderno, eficiente e democratico. Ele seria a um s6 tempo instrumento de qua-
lificacdo, de transparéncia e de integracdo o que permitiria consagrar definitivamente a seguranca como
um bem acessivel a todos os brasileiros, do mesmo modo que teria resultado do SUS no campo da saude.
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Finalmente, o Pronasci seria a politica integradora em que a seguranca € consagrada como um bem
social e um direito universal acessivel a todos os cidadaos brasileiros. Gracas aos trés primeiros pilares, a
principal fragilidade do Pronasci seria sanada. Desenhado no ambito federal para ser encampado por atores
radicados localmente, o Pronasci foi duramente criticado por ser um programa de gabinete, desenhado na
longinqua capital federal e sem amparo nas necessidades e vocacoes locais. Melhor equipado técnica e
politicamente, o programa poderia ser flexibilizado e adequar-se mais finamente as dinamicas locais.

Postos, portanto, 0s quatro pilares de sustentacao de uma politica em ambito federal, o texto-base
prossegue na avaliacdo do processo de construcao das politicas nacionais de sequranca publica fazendo
referencia a outro elemento que é fundamental: as instancias participativas locais, ou seja, 0s conselhos
estaduais e municipais. Retomam-se, assim, como o leitor deve perceber, 0s preceitos lancados anos
antes, quando o poder federal assume ter um papel na definicao de politicas para o setor: articulacao
entre as diversas instancias do poder do Estado e dessas com a sociedade. Segundo o texto-base, estes
conselhos seriam elementos estratégicos que tornariam o processo democratico efetivamente vivo e le-
gitimo, mas o diagnostico do governo federal, aquela altura, sobre estes espacos nao era positivo, como
faz mencao o referido documento:

“A partir da década de 90, a conformacdo de conselhos municipais e estaduais de sequran-
a anunciava iniciativas inovadoras nessa direcao. Contudo, limitacdes de ordem histdrica, politico-
-institucionais e mesmo culturais acabaram por esvaziar tais espacos, fazendo com que a sequranca
publica ndo fosse capaz de consolidar uma cultura de democracia participativa, diferentemente de
outras areas.” (M), 2009: 15)

A passagem destacada é emblemdtica. Ela se refere 3o fracasso das tentativas levadas a cabo nos
anos 1990 de construcao de esferas participativas na sequranca comparado ao sucesso de outras areas
das politicas publicas, mais bem sucedidas nesse aspecto. A questdo que se imp0os a pesquisadores nos
ultimos anos foi qualificar melhor o alegado sucesso de algumas dreas e do proprio associativismo como
mecanismo democratizante, temperando as idealizacdes originais com 0s por vezes duros aprendizados da
realidade historica. No caso especifico da sequranca publica, talvez ajudasse reconhecer que 0s avancos nos
debates politicos e na construcao de uma linguagem publica centrada nos ideais de abertura, modernizacao
e democratizacao foram imensos, mas contrastam com esforcos nao tao determinados de remocao de bar-
reiras para a efetivacao de programas consistentes com que se desenhou no plano retérico.

De qualquer forma, talvez com a excecdo de um eventual excesso de otimismo quanto ao avanco das
outras dreas de atuacao, a avaliacao da Senasp acerca do cendrio dos conselhos municipais e estaduais no con-
texto dos anos 1990 parece estar correta e indica algumas razdes pelas quais tais espacos participativos tive-
ram um lugar apenas coadjuvante no desenho da | Conseg, tanto em termos politicos quanto metodoldgicos.
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A | Conseg ocorreu em Brasilia, entre os dias 27 e 30 de agosto de 2009, um ano depois, portanto,
da convocacao de seu forum preparatorio. Ao longo do primeiro semestre de 2009, foram realizadas
diversas etapas participativas previstas no desenho metodoldgico da conferéncia. Foram, ao todo, cerca
de 400 eventos em todo pais motivados pela | Conseg.® O Texto-Base da conferéncia indica a amplitude
do processo ao abordar as suas etapas:

“0 processo participativo da 12 Conseg é amplo e envolve uma série de etapas. Entre elas, as
estaduais, as municipais eletivas e preparatérias, as conferéncias livres, a conferéncia virtual, os se-
minarios tematicos e outras acdes que possibilitam qualquer cidadao e cidada encaminhar propostas

a etapa nacional em Brasilia, que ocorrerd de 27 a 30 de agosto de 2009.” (MJ, 2009: 1)

0 regimento interno da | Conseq detalha, portanto, trés tipos de etapas no escopo da | Conseq: eta-
pas preparatorias, etapas eletivas, etapa nacional. (M}, 2008: 3). As etapas preparatorias, para definirmos
de modo resumido, eram todas as atividades locais que ndo elegiam representantes para participarem
da etapa nacional. Estas etapas ocorreram em ambito municipal e foram organizadas em municipios com
menos de 200 mil habitantes. Fizeram parte das etapas preparatorias as conferéncias municipais nao
eletivas e as conferéncias livres. Ambas conferéncias, ao obedecerem os tramites formais e metodolo-
gicos de validacao (modelos de relatorio etc.), ndo elegeram representantes para a etapa nacional, mas
puderam enviar propostas que foram sistematizadas para a discussao no ambito nacional. As conferén-
cias livres tiveram de interessante o fato de poderem ser organizadas por quaisquer grupos comprome-
tidos com o debate sobre a sequranca publica e que seguissem as recomendacdes metodologicas. Além
dessas duas etapas presenciais, houve a conferéncia virtual organizada pela CON e pela Coordenacao
Executiva Nacional, na qual qualquer interessado, inclusive estrangeiros, pode participar. Houve, ainda, 0s
semindrios tematicos, que consistiram em discussoes que também puderam ser propostas por todos 0s
grupos locais interessados, mediante aprovacao da coordenacao executiva nacional.

As etapas eletivas, além de encaminharem propostas para a etapa nacional, também puderam ele-
ger representantes. Foram organizadas por municipios com mais de 200 mil habitantes, ou que fizessem
parte do Pronasci, e pelos estados. O regimento interno da | Conseg indica que os Conselhos Estaduais de
Sequranca deveriam compor as Comissoes Organizadoras Estaduais, responsaveis pelas Etapas Eletivas
Estaduais. Nao ha, entretanto, referéncia a este tipo de prerrogativas no caso dos Conselhos Municipais
de Sequranca Publica. Ocorre, porém, que a maior parte dos estados nao dispunha de conselhos estadu-
ais ou os tinha apenas formalmente.

A partir desse desenho, a | Conseqg teve por objetivo geral:

6 CF. GODINHO DE SOUZA, 2010: 107.
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“Definir principios e diretrizes orientadores da politica nacional de sequranca publica, com par-
ticipacao da sociedade civil, trabalhadores e poder publico como instrumento de gestao, visando

efetivar a sequranca como direito fundamental.” (M), 2008: 1)

E como objetivos especificos:

a) Fortalecer o conceito de sequranca como direito humano;

b) Definir as prioridades para a implementacdo da politica nacional de sequranca publica, con-
forme os eixos tematicos;

¢) Contribuir para o fortalecimento do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), tornando-o
um ambiente de integracdo, cooperacdo e pactuacao politica entre as instituicoes e a socie-
dade civil, com base na solidariedade federativa;

d) Contribuir para a implementacao do Programa Nacional de Sequranca Publica com Cidadania
(Pronasci) e para a valorizacdo do conceito de seguranca com cidadania entre os estados e
municipios;

e) Promover, qualificar e consolidar a participacdo da sociedade civil, trabalhadores e poder
publico no ciclo de gestao das politicas publicas de sequranca;

f) Fortalecer os eixos de valorizacao profissional e de garantia de direitos humanos como estra-
tégicos para a politica nacional de sequranca publica;

g) Criar e estimular o compromisso e a responsabilidade para os demais 6rgaos do poder publico
e para a sociedade na efetivacao da sequranca com cidadania;

h) Deliberar sobre a estratégia de implementacdo, monitoramento e avaliacao das resolucoes
da 1@ Conseg, bem como recomendar a incorporacao dessas resolucdes nas politicas publicas
desenvolvidas pelos estados, municipios e outros poderes;

i) Valorizar e promover as redes sociais e institucionais articuladas em torno do tema da sequ-

ranca publica, bem como as iniciativas de educacao pela paz e ndo-violéncia. (MJ, 2008: 1-2)

Como se pode perceber, nem 0s objetivos gerais nem os especificos da | Conseg fazem mencao aos
conselhos estaduais e municipais. A arquitetura da politica pautada pelos eixos Susp, Conasp, Conseg e
Pronasci nao situava nos seus horizontes a incorporacao de espacos participativos locais e estaduais como
elementos mais capilarizados de sua arquitetura.

No estado do Rio de Janeiro, por exemplo, caso que acompanhamos mais de perto, a articulacao nao
pode ser realizada com um conselho estadual de sequranca publica pela candida razao de que tal canal
simplesmente nao existia. Por outro lado, em nenhum momento houve maiores esforcos para se firmar
uma interlocucdo satisfatéria com conselhos comunitdrio e municipais, objetos de repetidos esforcos de
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consolidacao por parte da Secretaria de Estado de Sequranca Publica desde 2004. No primeiro trimestre
do ano de 2009, uma representante da Senasp, apoiada por membros da CON no segmento da sociedade
civil que tinham suas bases no estado, realizou uma audiéncia publica de eleicao da Comissao Organiza-
dora Estadual (COE). A coordenacao desta comissao ficou a cargo da Secretaria de Estado de Seguranca
Publica do Rio de Janeiro (Seseg-RJ) e a COE foi formada por gestores e trabalhadores da drea de sequ-
ranca, bem como por representantes da sociedade civil.

A COE teve a atribuicdo, para além de organizar a etapa eletiva estadual do Rio de Janeiro, de fo-
mentar e apoiar a realizacao de conferéncias municipais e conferéncias livres no estado. A capacidade
de mobilizacao e articulacdo da COE, entretanto, foi discreta. Seus representantes, por um lado, nao ti-
veram folego para avancar muito além das tarefas de organizacdo da etapa eletiva estadual, pois, havia
um quadro reduzido de técnicos e de pessoal de apoio disponibilizado pela Seseg-R). Por outro lado,
0s representantes dos gestores e dos trabalhadores mantiveram-se predominantemente ausentes das
reunioes e encontros de trabalho o que concorreu para esvazid-los bastante.” Por outro lado, ndo havia
previamente um terreno ativo de mobilizacoes, articulacdes e didlogos com instancias locais de partici-
pacao da sociedade em torno do tema da sequranca publica.

No caso do Rio de Janeiro, bem como no nivel nacional, o processo de participacdo da | Conseg
Operou por uma estratégia inversa a esperada em termos ideais. Quando se trata de um modelo de
participacdo ampliada para a formulacao de politicas nacionais, tendemos a considerar que a base de
todo o processo é um conjunto de mobilizacdes locais que culminem por somatério quantitativo e por
acumulo qualitativo num desenho mais amplo e centralizado. O desenho metodoldgico da | Conseg, em
seus aspectos formais, obedece a essa ldgica: uma série de conferéncias e encontros locais (primeiros
municipais e depois estaduais, previa o calenddrio definido no regimento interno) seriam momentos de
preparacao para a Etapa Nacional. O que ocorreu na prdtica, entretanto, é que a discussao estava mais
aquecida e articulada no nivel federal, sem que tivesse sido pautada por mobilizacdes locais em torno
do tema da sequranca publica. Criou-se, entdo, a expectativa de que o processo federal servisse para
desencadear e catalisar mobilizacoes locais. Inverte-se, portanto, 0 padrao e recai-se, simultaneamente,
na tradicional l6gica da acdo politica brasileira, a mesma cuja superacao estava entre as expectativas
criadas desde o final dos anos 1970: do centro irradia-se uma espécie de fluxo civilizador voltado para as
localidades e destinado a levar a elas a motivacao publica orientadora da acao coletiva.

De certo modo, tal tendéncia j4 se configurava, ainda que discretamente, nos documentos de 2000 e
2003 discutidos anteriormente e nas motivacoes que os levaram a publico. O poder central funcionando
como elemento indutor da mobilizacao e da articulacao local em que deveria se apoiar.

Este procedimento teve algum efeito nas dinamicas locais em torno do tema da sequranca publica.

7 Infelizmente, como em muitos outros casos, nao h3 registros quantitativos ou documentais que subsidiem esta afirmacdo. Ela
decorre da nossa observacao qualitativa do processo do qual participamos como membros da COE.
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No Rio de Janeiro, por exemplo, foi acionada, depois da | Conseg, uma mobilizacdo em torno da rees-
truturacao do Conselho Estadual de Sequranca Publica que, a lentos passos, comeca a ganhar contornos,
com um processo eleitoral previsto para o sequndo semestre de 2013. Nas muitas conferéncias livres
diversas mobilizacdes locais (desde associacoes em torno de paroquias até movimentos sociais atuantes
em favelas) se debrucaram sobre a discussao acerca da seguranca publica. H3, no entanto, poucos indi-
cios, voltando a um dos motes principais da presente andlise, de que tais mobilizacoes foram duradouras
e consequentes em seus desdobramentos.

A fragilidade deste processo de animacdo das logicas locais pela mobilizacao federal ficou expressa
no proprio produto da | Conseg. O caderno de principios e diretrizes resultou em um documento incon-
sistente, com principios que se opGem uns aos outros e diretrizes que apontam para direcées opostas a
certos principios aprovados (SAPORI, 2010). Algumas diretrizes aprovadas com expressiva votacao foram
resultado de mobilizacoes corporativistas de cateqgorias especificas de trabalhadores de seguranca (sem
que se questione o cabimento destas propostas) e ndo condizem com aquilo que se esperava ver em um
documento que deveria orientar a politica nacional de sequranca publica. Esse documento fragil, tudo
leva a crer, é espelho das fissuras do proprio processo de mobilizacao em torno da | Conseq.

Sem um debate capilarizado e movido por processos locais de mobilizacao, faltaram consensos e
acimulo que qualificassem a discussao e seu resultado na etapa nacional. Os conselhos estaduais e
municipais poderiam ser pecas chave para a elaboracao de estratégias participativas mais efetivas. Tais
conselhos, entretanto, ainda sao desarticulados e frageis politicamente. A | Conseg ativou o debate e
a expectativa de fomento aos conselhos, mas ndo deixou legados claros de como isso aconteceria. O
proprio Conasp, consequéncia direta da Conseg, permanece muito débil em termos de peso politico e
capacidade de mobilizacdo de uma agenda nacional de sequranca publica. No primeiro biénio do Conasp
reestruturado (2010-2012), muito pouco da politica nacional foi efetivamente construido. Parte de seus
esforcos foram consumidos em discussoes sobre si mesmo, sua constituicao, processo eleitoral e institu-
cionalizacao. Qs principais programas do governo federal na pasta da sequranca publica, como o Brasil
Mais Sequro, ou a Estratégia Nacional de Sequranca Publica nas Fronteiras (Enafron), ndo tiveram a chan-
cela ou a contribuicdo do Conasp na sua elaboracao. Os horizontes de realizacdo da proxima Conseg, além
disso, ainda sao pouco claros. O biénio do Conasp terminou com nada mais que a promessa do Ministério
da Justica de que haveria outra Conferéncia Nacional em 2013, sem um desenho claro de orcamento para
tal nem a publicacdo de um decreto ou de uma resolucao nesse sentido.

Nao sao apenas o Conasp e a Conseq, dentre os pilares lancados para a consolidacao de novos dos
horizontes para a sequranca publica, que se encontram fragilizados. A despeito de ser uma proposta
levantada hd mais de uma década, o Susp nunca existiu efetivamente e o Pronasci passou por um franco
processo de desarticulacao nos ultimos anos®. Um desenho institucional em nivel federal que tenha o Co-

8 (f. Inesc, 2012 (acessivel em http://www.inesc.org.br/biblioteca/publicacoes/textos/livros /pronasci-o-abandono-sem-revisao/).
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nasp como “centro politico” do Susp e no qual a participacdo social seja um motor, através das Consegs,
parece dificil de se realizar sem que haja processos prévios de mobilizacdo da sociedade. Os conselhos
estaduais e locais podem ter um importante papel na criacao dessas dinamicas de mobilizacdo democra-
tica em torno do tema da sequranca publica. Estdo, no entanto, a ser criados, como atestam os resultados
por nos obtidos, desde os fracassados esforcos de ampliar nossas fontes de informacao.

Conclusao

As conclusdes mais gerais de um estudo dedicado aos conselhos de sequranca publica acabam en-
dossando hipdteses a que se pode chegar por outros caminhos de abordagem sobre o tema. Temos um
campo rarefeito, habitado por atores refratarios ao estreitamento dos canais de didlogo e atravessado por
habitos e valores de um passado cada vez mais longinquo e defasado.

0Os temas da modernizacao, qualificacao e democratizacao do sistema de justica criminal e do campo
da sequranca publica configuram, hoje, o discurso publico sobre o tema. O mesmo vale para o aprofunda-
mento dos mecanismos de controle externo e participacao social na elaboracdo de diretrizes, estratégias
e politicas. Nesse caso, 0s conselhos comunitarios, municipais e estaduais figuram como pecas chave,
bem como a Conasp, no plano federal. O salto da consolidacao discursiva para a efetivacao institucional é
0 grande desafio a ser vencido. Por ora, temos acumulado parcas e momentaneas realizacoes pontuais,
entremeadas por fracassos desanimadores.

Ao abordamos os conselhos de seguranca em perspectiva temos o beneficio de discernir alguns fato-
res limitantes que ndo sao exclusividade sua. Um deles diz respeito ao proprio modelo de participacdo via
conselhos. Se é dotado de um bom potencial para a articulacdo de demandas e atores, a “formula con-
selhista” tem dificuldades inerentes ao proprio arranjo. Acrescente-se a isso o reconhecimento de que
0s tracos centralistas e a escassa tradicao associativa de nossa historia republicana séo menos faceis de
remocdo do que se supunha algumas décadas atrds. Estas sao dificuldades enfrentadas pelas iniciativas
associativas e focadas na difusao de conselhos nas mais variadas dreas das politicas sociais, mesmo por
aquelas mais antigas e com maior histérico de mobilizacao. Feitas tais ressalvas, hd elementos proprios
da drea da sequranca publica que devem ser levados em conta.

Das mais timidas as mais ousadas e consistentes tentativas de articulacdo de conselhos no campo
da seqguranca publica, os poderes executivos - municipais, estaduais e federais - tém sido protagonistas
solitarios, no que tange ao poder publico. Mesmo que tal tendéncia se estenda a outros campos, No €aso
da seguranca ela tem efeitos desastrosos. Personagens importantes do sistema de justica criminal e do
aparato de garantia de direitos sequem a margem, ignorando tais instancias e negando-se a conferir-lhe

9 Como estd na citacdo do sitio eletronico da Senasp que fizemos no inicio desta secdo.
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a legitimidade mediante seu engajamento e endosso. Como resultado, temos uma situacao paradoxal.

De todas as instancias do sistema de justica criminal, sao as policias estaduais as principais fontes de
problemas e de violacoes. Sao elas o alvo preferencial dos esforcos reformadores e, por outro lado, as que
manifestam suas resisténcias com agressdes mais abertas a populacdo em geral e as camadas sociais
mais pobres, em particular. Dada a configuracao atual, contudo, sao essas mesmas instituicoes as mais
instadas a participar dos conselhos e funcionar como estudrio de suas demandas. A abordagem de tal
caracteristica dos conselhos pelo lado positivo indicaria uma aproximacao virtuosa entre policias e popu-
lacao, concorrendo-se, assim, para a superacao de histdrica hostilidade reciproca. Os problemas comecam
a surgir, no entanto, quando lembramos que nessa aproximacao, 0s representantes da sociedade civil
sao encarados muito mais como beneficidrios dos servicos policiais, do que como atores politicamente
relevantes para a definicdo do campo. Podem discutir, encaminhar demandas, informar, mas tém pouco
espaco para interferir e supervisionar, o trabalho das policias e demais instancias do sistema. Esvazia-se,
portanto, a dimensao realmente politica que inspira a existéncia dos conselhos.

Como coroldrio do que foi posto anteriormente, os atores da sociedade civil compartilham os conse-
Ihos de sequranca em condicdes assimétricas, com capacidade limitada, portanto, de atuacao efetiva. Tal
tendéncia é mais acentuada quanto mais circunscrita é a atuacao dos conselhos. 1sso porque a tendéncia
é de que quanto mais radicado o conselho, mais individualizada é a participacdo nele e mais rarefeita
a atuacao de atores coletivos. Como sintese, temos um cendrio de baixa institucionalidade, precarias
condicoes estruturais, canais limitados de interlocucao com uma variedade igualmente limitada de atores
coletivos e governamentais. A proximidade e o espirito de cooperacao policia/sociedade, propugnados
pelos principais instrumentos normativos forjados nos dltimos anos tém predominado sobre o debate
critico, mas também eles sao comprometidos pela assimetria entre os atores.

As dificuldades servem para problematizar o arranjo, nao para descarta-lo. Se a radicalizacao da de-
mocracia participativa nao foi lograda pelos conselhos das mais diversas dreas, ainda assim temos uma
campo ampliado de discussoes e didlogos que apontam para redefinicdo de atores e ampliacdo da esfera
publica. Na seqguranca, temos um cendrio ainda incipiente de participacao, mas possibilidades bem mais
amplas de didlogos do que aquelas de que dispinhamos pouco mais de dez anos atrds. Dentre as acdes
para o seu fortalecimento, cabe a realizacao de outros esforcos que somem conhecimento do campo e
massa critica para encorpd-lo. Ainda que presentemente o trabalho de pesquisa assemelha-se ao do
garimpeiro, que faz uso da paciéncia cotidiana o principal instrumento contra a escassez de dados e a
precariedade de fontes.
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