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Resumo

O artigo busca debater a inser¢ao de instincias e politicas voltadas 4 participagao social no
campo da seguranga publica, partindo de uma analise comparada sobre a lacuna de opor-
tunidades aberta pelo contexto da redemocratizagao no Brasil, que impactou significati-
vamente na criagao ¢ ampliacio de espagos voltados A participacio social na drea da saude.
Pautado por uma falta de articulagao entre as diferentes esferas de governo e pelo afasta-
mento histérico da populagio, como resultado da ditadura militar, o artigo mostra que o
campo da seguranca publica ainda nao conseguiu alcangar a capilaridade experimentada
pela drea da satde na formulagao de politicas voltadas & participagio social, destacando
a centralidade da participagio na gestio publica como fator de constitui¢ao dos direitos
fundamentais, entre os quais, o direito 4 seguranga.
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Abstract

The article seeks to discuss the inclusion of instances and policies for social participation
in the field of public safety, based on a comparative analysis of the gap of opportunity
opened by the context of democratization in Brazil, which significantly impacted the cre-
ation and expansion of spaces dedicated to social participation in the field of public he-
alth. Marked by a lack of coordination between the different spheres of government and
by the historical separation of the population, as a result of the military dictatorship, the
article shows that the field of public safety has not yet achieved the capillarity experienced
by the health system in the formulation of policies aimed at social participation, highli-
ghting the centrality of participation in public administration as a constitution factor of
fundamental rights, including the right to security.

Keywords Social Participation; Community Councils; SUS; Conseg; Conasp.

A participagdo social no campo da seguranga publica

Apresentagao

A seguranca publica foi um dos poucos campos das politicas publicas — talvez o tnico
— a ndo aproveitar a “janela de oportunidade” aberta no contexto da redemocratizagio.
Em meados da década de 1980, uma ampla movimentagio no interior da sociedade civil
pressionou pela criagao de canais de participagao ¢ interlocu¢io com o Estado, resultando,
entre outros, na inser¢io de instituigoes participativas no proprio texto constitucional
de 1988 — ver os exemplos da criagio dos conselhos na satde publica e, posteriormente,
da assisténcia social. Na seguranga publica, de outra parte, restou praticamente intocada
a arquitetura institucional herdada do regime militar. A despeito de iniciativas pontuais,
a criagdo de esferas participativas e novos /oci de negociagao com os atores estatais no se
consolida naquela década no campo da seguranga nem na seguinte. Na década de 1990,
as iniciativas politicas neoliberais fizeram ampliar o espago do mercado, que, seguindo
uma légica privada, pressionou no sentido contrario, de redugio dos canais de debate
publico.! E apenas nos anos 2000 que um novo impulso ¢ dado 4 participagio social no
campo da seguranga, e essa tendéncia vem caminhando no sentido de conferir, atualmente,
e nao sem empecilhos, uma maior institucionalizacao ¢ uma maior articulagio sistematica
das iniciativas existentes. O presente artigo busca assim acessar a temdtica da participagio
social no campo da seguranca publica’ a partir, inicialmente, de uma retomada bibliogréfica
sobre o tema da participagio social. Realizamos brevemente uma andlise histérica de seu
surgimento na formulagio de politicas publicas, o que acaba por nos levar, em seguida, a
uma andlise da experiéncia da satde publica, que tem servido como referéncia para os demais
campos da politica social no Brasil.

Esse arcabougo de experiéncias ¢ complementado por uma andlise de experiéncias
de participacio social em diferentes campos da administracio publica, de forma a pautar
alguns dos principais componentes e limites que perpassam as distintas dreas temdticas
no momento da constituigao de espagos de participagio social e governanga democritica.
Neste contexto, destacamos a discussao sobre o impacto da estrutura federativa, especial-
mente relevante para pensar os entraves encontrados no campo da seguranga publica. Vale
notar que a introdugio de um novo paradigma nesse campo, o da prevengio ou da segu-
ranca cidada, que prevé a ampliacio do controle social e facilita a criacio de dispositivos
de participagdo social, ainda carece de um arcabougo legal federativo, de forma a facilitar
aagdo dos governos locais na gestio da seguranga. Ainda, para promover uma efetiva arti-
culagdo entre o local e 0 nacional, de forma que a mobilizagao social ¢ as decisdes tomadas
naquele nivel alcancem espago em uma politica publica sistematica e abrangente.

Arcabougo tedrico

A literatura sobre participagao social produzida no campo das ciéncias sociais, que
pauta, recorrentemente, a concepg¢ao de politicas publicas, pode ser dividida em trés eta-
pas principais (Avritzer, 2011; Silva, 2011; Avritzer ez al., 2010; Vaz, 2009). A primeira,
que identificava a participagdo como um valor em si, era constituida por um rol de autores
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que analisava os processos participativos ainda em vias de se institucionalizarem, demar-
cando uma contraposi¢ao A nogio de gestio publica burocritica e “impenetravel” pela
sociedade civil. A segunda etapa, j4 em um contexto de institui¢des participativas mais
bem consolidadas, acaba por revelar os principais limites desse processo de instituciona-
lizagao na gestao publica, tais como: excessivo poder de agenda do governo em relagio
a sociedade civil; presenca de linguagem demasiadamente técnica nas reunides, com a
exclusdo de alguns setores sociais do pleno engajamento nos processos deliberativos; ou
colonizagio de ambientes e processos deliberativos por participantes de oficio (S4 e Silva
& Deboni, 2012). J4 a terceira etapa desta literatura busca analisar o alcance real dessas
institui¢des, ao tentar entender se e em que condigdes as institui¢des participativas pro-
duzem resultados positivos (Pires & Vaz, 2010), bem como qual seria o alcance almejivel
paraas instituicdes participativas em relagio as politicas ptblicas,  vida das comunidades,
ao processo politico etc. (Avritzer, 2011).

De acordo com S4 e Silva (2011), uma das abordagens hoje mais representativas des-
ta etapa tem sido a de inspiragao institucionalista (Levitsky & Helmke, 2006; Avritzer,
2009; Luchmann, 2002; Faria, 2005), que leva em conta o ambiente histérico, politico
e juridicamente construido que, 20 mesmo tempo em que abre lacunas de oportunidade,
delimita os processos deliberativos nessas institui¢oes. A tarefa do analista nessa vertente
seria, portanto, a de identificar os limites ¢ as articulagdes deste ambiente e contrastd-las
com as expectativas depositadas sobre as institui¢des ¢ os processos de participagao.

Dessa forma, os autores desta ctapa passam a destacar na andlise das instituicoes parti-
cipativas, entre outros elementos: a natureza da politica ptblica e como ela se articula e abre
lacunas para a participago; a identidade politica da instincia participativa; a autoridade
formal concedida a estas institui¢oes; o apoio governamental ao seu funcionamento; e as
capacidades dos cidadaos participantes em se engajarem em um verdadeiro processo incre-
mental de policymaking (Teixeira & Tatagiba, 2009; S4 ¢ Silva, 2010; Wampler, 2011).

Nao acessaremos todos os aspectos acima mencionados neste artigo. De toda forma,
realizamos analise das instituigdes participativas no campo da seguranga publica, buscan-
do retomar, inicialmente, as origens da nogio de participagio social na gestio publica no
Brasil. Isso ¢ importante para reconstituir o ambiente histérico, politico e juridico, tal
como proposto pela vertente institucionalista. Esta nos leva a uma analise da participagao
no campo da saude publica; com isso buscamos compreender a janela de oportunidade
criada no 4mbito da gestao publica, capaz de abrir caminho para a inclusio de uma pauta
de participagdo social também no campo da seguranga.

Participagio social e politicas publicas: uma agenda em construgio

Dirigentes politicos e académicos consideravam, durante a década de 30, que o Es-
tado deveria ser o condutor do crescimento econdmico e o promotor do bem estar social
(Grindle & Thomas, 1991, p. 2). Os governos centrais seriam, nessa linha de pensamento,
os grandes promotores do progresso, particularmente, nos paises em desenvolvimento.

A participagdo social no campo da seguranga publica

Em um contexto de graves problemas sociais ¢ econ6micos, a gestao publica era pautada
pela defesa de planejamento e execugio centralizada.

No Brasil, na década de 1980, assistiu-se a uma ampla movimentagio, por parte da
sociedade civil, em torno da redemocratizagao, que pressionou no sentido da criacio de
canais de participacio ¢ interlocugao com o Estado, resultando, por exemplo, na incorpo-
ragao dos conselhos de politicas no préprio constitucional de 1988, nas drcas da saude e
da assisténcia social, a0 que Moroni (2006) se refere como um “sistema descentralizado e
participativo (conselhos e conferéncias nas trés esferas de governo e nas diferentes politi-
cas publicas)”.

Desde a promulgagio da Constituigio Federal de 1988, portanto, a agenda da par-
ticipagao social nas politicas publicas vem conquistando notével importincia no Brasil.
Mais que um conjunto de experimentos dispersos em dreas especificas e, em tese, mais
avan¢adas democraticamente, a participagio vem adquirindo formas institucionais est4-
veis — no formato de canais de participagao social que se dividem em dois tipos: formais
(conselhos cogestores ¢ setoriais, conferéncias, orcamento participativo) e informais (co-
16quios, oitivas, féruns nao institucionalizados, mesas de negociagao, redes e associagoes
diversas) — e alcancando os mais diversos setores da politica ptiblica (Avritzer, 2008).

Esse contexto politico e essa nova concepgao de desenvolvimento tiveram seu impac-
to mais significativo, no entanto, na drea da satde, pautando ao longo dos anos seguintes
uma reforma nacional ¢ profunda no sistema brasileiro de satde, que passa a operar a
partir de uma légica de atendimento descentralizado e universal, com o paradigma do
Sistema Unico de Saude (SUS).

Essa reforma foi pautada pela estratégia de “cuidados primdrios de saude”, que cri-
ticava a concentracao de investimentos em poucas unidades complexas de satde, princi-
palmente hospitais, em geral localizados em alguns centros urbanos de larga densidade
populacional (Walt, 1994, p. 5). Os recursos, dentro da nova légica, deveriam ser usados
racionalmente, enfatizando a aplicagio de tecnologias simplificadas através de uma rede
de servicos que cobriria toda a populagio, embora tivesse como alvo prioritario os setores
sociais mais pobres (Cortes, 2002). Nos paises em desenvolvimento, a implantagio de po-
liticas inspiradas nessa estratégia resultou, em geral, na extensido da cobertura dos servigos
de satide a regides rurais e a dreas urbanas que concentravam populagées de baixa renda
(Paim, 1989, p.19). A administracio da rede de servigos, no bojo desta perspectiva para
o sistema publico de satide, deveria ser descentralizada e contaria com a participacio da
comunidade.

A nogao de participacio social, nesse contexto, tal como fora inicialmente concebida
pelos defensores dos cuidados primarios de satde, era muito vaga, e seu significado variava
conforme as peculiaridades da organizagao social e politica de cada pais, ou do posicio-
namento politico-ideolégico do regime. Segundo Grindle & Thomas (1991, p. 43-69),
nos paises em desenvolvimento, os tipos de relagdes que normalmente se estabelecem en-
tre instituic¢oes politicas e sociedade civil dificultariam a constituicdo de tais mecanismos
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participativos. Uma das caracteristicas desses paises, segundo os autores, seria a fraqueza
ou auséncia de sociedade civil organizada capaz de contrabalangar o poder politico das
elites econdmicas e militares em alianga com a burocracia estatal.

Os autores (ibidem, p. 63) constatam que, na maior parte dos paises em desenvol-
vimento, grandes parcelas da populagio — camponeses e moradores urbanos favelados
— ndo seriam organizadas de modo a sustentar atividades politicas regulares. Os interes-
ses sociais seriam, assim, frequentemente representados através de processos informais,
a0 invés de formas publicas de pressio politica. Esse foi o caso do Brasil, particularmente
durante as décadas de sessenta e setenta, quando se combinavam auséncia de democracia
politica e exclusio de milhdes de pessoas do acesso a bens e servicos bésicos.

J4 nos anos 1980 e inicio dos anos 1990, esse contexto comeca a se alterar. Nesse
momento, em vérias cidades, especialmente na 4drea da saude, setores dos movimentos
sociais urbano, rural e sindical comecam a se mobilizar ¢, inicialmente, apresentam suas
reivindicagdes diretamente a gestores e politicos. A partir da segunda metade da década
de 80, uma forma de pressio politica ainda mais organizada se constitui, fazendo com que
esses movimentos passem a canalizar suas demandas para as chamadas comissoes interins-
titucionais municipais de saude, e depois, para os conselhos ¢ as conferéncias de satde.
Através desses canais, ainda incipientes, de participacio popular, eram entio apresentadas
formal e publicamente as demandas daqueles setores sociais recorrentemente excluidos
dos processos decisérios (Cortes, 2002).

O campo da satde apresenta assim, politicamente, os primeiros esfor¢os ¢ experi-
éncias de abertura da administracao publica a criagio de formas descentralizadas de ad-
ministragio ¢ provimento de servicos ¢ da inclusao da pauta da participacao popular na
gestao. Nesse sentido, as experiéncias de participagio social que fundamentam este campo
passam a servir como referéncia ¢ marco para a constitui¢ao das institui¢oes participativas
no Brasil, as quais, progressivamente, se incluem na agenda publica, incluindo também o
campo da seguranga publica, com suas especificidades.

A experiéncia do campo da Saide

A Constituicao Federal (Brasil, 1988) e as Leis 8.080 e 8.142 aprovadas pelo Con-
gresso Nacional, em 1990 (Brasil, 1990a; Brasil, 1990b), foram decisivamente influen-
ciadas por juristas ¢ académicos interessados na reforma do sistema brasileiro de satde,
em alianga com organizagdes que representavam os interesses dos usudrios. A estratégia
geral era construir um sistema universal e Gnico de saude, financiado com recursos da
seguridade social — criada pela nova Constituigao — e dos or¢amentos federal, estaduais e
municipais.

Segundo Cortes (1995), na estrutura proposta pelo novo sistema, a maior parte da
provisao direta e da regulagio dos servigos financiados com recursos publicos ficaria a car-
go dos municipios, sendo que os governos federal e estadual seriam os responséveis pelos
servicos de maior complexidade, que se constituissem como referéncia para populagoes
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de um conjunto de municipios, e que estivessem também a cargo do monitoramento e da
avaliagio do sistema como um todo. Embora tenha sido estabelecido pela nova legisla-
a0 que a atengio a saude passaria a ser uma obriga¢io municipal, até meados da década
de 1990, particularmente nas cidades de grande porte, a municipalizagao dependeu do
sucesso de negociagdes complexas, muitas vezes conflituosas, entre autoridades de sau-
de municipais e estaduais. Debatia-se sobre como ¢ quando os servicos passariam para a
esfera administrativa municipal, quais deles seriam repassados ¢, principalmente, qual o
acordo financeiro que viabilizaria a0 municipio assumir os novos encargos.

Em meio s negociagoes com a esfera estadual e federal, a Lei 8.142/90 (Brasil,
1990b) insere, decisivamente, um novo componente para a administragio publica des-
centralizada ¢ participativa da satde: a possibilidade de envolvimento direto de usudrios
no processo de decisao setorial. A nova legislagio prevé a criagao de conselhos de satde
permanentes, nos niveis federal, estadual e municipal da administracao publica, os quais
deveriam ser compostos por representantes do governo, de prestadores de satde, de pro-
fissionais de saude e de usudrios. Metade do conselho seria formada por representantes
dos usudrios e a outra metade por conselheiros oriundos dos demais segmentos sociais.
Além do aspecto formal, a legislagio aborda ainda o repasse de recursos, determinando
que, para que as secretarias estaduais e municipais se habilitassem a receber recursos finan-
ceiros federais, deveriam possuir conselhos organizados de acordo com as determinagoes
legais. Esses foruns deveriam participar do estabelecimento de estratégias, decidir sobre a
alocacio de recursos financeiros ¢ monitorar a implementacio de politicas locais na drea
da satide (Cortes, 1995).

A mesma lei criava também as conferéncias de satde, nos trés niveis da administragao
publica, as quais deveriam ter a mesma composi¢io dos conselhos e ocorrer a cada quatro
anos. Elas deveriam avaliar a situagao de satde e propor diretrizes para a formulacio da
politica de satde nos niveis correspondentes (idemn).

Esses foruns de participagao, ainda existentes, foram modificando seu cardter ao lon-
go do tempo, dentro de um sistema de satde em constante processo de mudanga. Desde
1984, quando as autoridades de satide federais conferiram prioridade politica 4 integra-
¢ao interinstitucional e A descentralizagio, através do Programa das A¢oes Integradas de
Satde, esses féruns permanentes, além de facilitarem a integragao, foram se tornando um
espago para o qual eram canalizadas demandas e conciliados os interesses de prestadores,
de trabalhadores e profissionais de satude, de gestores publicos e de representantes do mo-
vimento popular e sindical (Cortes, 1995).

Ainda que conselhos e conferéncias exercam de modo limitado o papel de mediado-
res de interesses, ainda hoje, no setor da satide, a novidade dessas institui¢oes, no contexto
politico nacional da época, foi a demarcagio gradual de uma nova forma de relaciona-
mento com a populagio, no qual os interesses dos setores populares, tradicionalmente
excluidos do processo de decisao politica, comecaram a ter representacio formal e publica

(Carvalheiro, 1992; Vargas, 1985; Cortes, 2000).
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Apbs a constitui¢ao e implementagao dos Conselhos ¢ Conferéncias de Satde, um
espago que ganhou proje¢ao na relagio participativa dos usudrios com os setores politico-
-administrativos foi o espago local (Perna, 2000). O espago local (o territdrio) agora passa
aaparecer na esfera publica, ¢ o individuo que o habita, antes an6nimo, surge com identi-
dade e expde suas questdes sobre a mesa de debates. Nio obstante, mesmo com todos esses
canais abertos & popula¢io, a participagio popular nesses espagos corre o risco de sofrer,
por um lado, a cooptagio e, de outro, a inviabiliza¢ao politica, caso rejeite a participagao
(Soratto et al., 2010).

A questdo que se coloca aqui ¢ a da fragilidade da insergao popular, que pode nao pos-
suir informagao e capacidade argumentativa e, portanto, torna-se manipuldvel pelo poder
publico ou até por interesses privados. Cabe ressaltar que os riscos mencionados — coop-
tagdo, rejeicao, auséncia de informagio adequada para julgar e deliberar adequadamente
- ndo se observam apenas no Brasil e para o caso das institui¢des participativas, mas s3o
inerentes A participagao politica, em suas diferentes formas. No entanto, vale refletir acer-
ca da necessidade de fomentar um processo de participagio popular e de controle social
aliado a uma politica de informagao que nio seja mera transmissora do discurso oficial,
mas fundamentalmente educativa e amplamente difundida e passivel de apropriagio pela
populagio, servicos como efetivo insumo para uma participacao qualificada nos espacos
publicos ou “hibridos” (constituidos em parceria com o poder ptiblico).

Assim como os direitos 4 satide ou A seguranga nio se tornam efetivos estritamente por
sua explicitagio constitucional, também a participacao politica efetiva, tanto na definicio
quanto na gestao e controle das politicas publicas, nao depende apenas da existéncia formal
das instAncias abertas a tanto. Como nos mostra a literatura sobre o tema,” ¢ possivel obser-
var tais aspectos de forma recorrente na experiéncia de participagao no campo da satde, a
despeito de se constituir a mais exitosa dentre os diversos Ambitos da politica social.

Segundo Guizardi (2009), a participagio social nas instancias tradicionais previstas
pelo sistema de satde, principalmente no segmento dos usudrios, tende a ser cerceada na
medida em que a presenga quantitativa assegurada com o requisito juridico da paridade,
mesmo quando cumprida, nao produz necessariamente uma correspondéncia direta com
a capacidade de intervengao. Esse aspecto impacta decisiva e negativamente sobre a eficd-
cia dessa forma de participa¢io, uma vez que, a0 ameagar a expressio politica da sociedade
civil, incide sobre um dos principais propésitos norteadores da instituigao: o de viabilizar
arepresentagio politica qualificada dos grupos populares. Fator que, para a autora, permi-
te perceber a existéncia de diferentes insercoes nos conselhos:

De fato, pretender uma igualdade a partir da presenga fisica dos
representantes seria supor que cla pudesse superar em si mesma um
longo processo sécio-histérico engendrado através de inumeras de-
sigualdades. Podemos mencionar alguns dos aspectos que ajudam a
conformar esse cendrio: os artificios de poder usados pelo discurso
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técnico-cientifico; as dificuldades relatadas quanto aos mecanismos
de representagio; a tendéncia de reprodugio do jogo politico local em
suas relacoes de forca e exercicio de poder; e a apropriagio dos conse-
lhos pelo poder executivo, com um consequente cardter monoldgico
prevalecendo na dinimica desses espagos (Guizardi, 2009, p. 11).

A autora nos indica, no excerto acima, alguns dos principais desafios a serem enfren-
tados no 4mbito dos Conselhos de saude, para ampliagao da real participagao social. A
fala, no entanto, pode ser apropriada para outros campos da gestao publica, uma vez que
aborda um dos mais tradicionais mecanismos de participagao social (a estruturacio de
conselhos temdticos regionais), a partir de seus limites.

Podemos, assim, trazer ao contexto dos Conselhos de seguranga, muito mais recen-
te ¢ fragilmente instituidos, as limitagdes tradicionalmente apresentadas nos espacos da
satde. Vale notar que o debate sobre a participagio social no campo da seguranga publica
se apresenta ainda incipiente. A literatura brasileira nesta drea temdtica nao possui uma
produgio sistemdtica ou muito especifica. Esta lacuna deve ser preenchida & medida que
o campo se aproxima dos estudos sobre as institui¢oes participativas, proprios da ciéncia
politica e dos policy studies. Ademais, ¢ preciso pautar a questio em conjunto com a discus-
s30 acerca da difusio da informagio qualificada em seguranga publica como ferramenta
ttil A instrumentalizagio da populagio nos espagos de participagao proprios deste campo,

O contexto da participagao social no campo da seguranca publica e as principais
experiéncias institucionalizadas

A nogio de instAncias participativas, entendida como formas alternativas as tradicionais
institui¢oes representativas e como ferramentas para promover a democratizagao e a transpa-
réncia da gestao publica, entra no campo da seguranga, de maneira mais sistemdtica, em con-
texto histdrico muito mais recente, quando comparada ao campo da saude.

Conforme demonstrado anteriormente, desde a promulgagio da Constituigao Fede-
ral de 1988, a agenda da participagao social nas politicas publicas ja vinha conquistando
centralidade politica no Brasil, em um contexto de redemocratizacio e de descentraliza-
¢ao da gestao publica.

De fato, os primeiros impetos de participagio social na drea da seguranga residiram na
criagio dos conselhos comunitérios de seguranga, que surgem em meados dos anos 1980.
Contudo, essas experiéncias nio apresentaram uma trajetoria linear e consolidada, tendo
sofrido importantes interrup¢oes e perdido centralidade politica no interior do campo. A
despeito disso, essas iniciativas sao dignas de nota, dado que até entdo a temdtica da violéncia
e da seguranga possufam pouca visibilidade ou relevincia tanto na academia quanto na “po-
litica democratica”. Em conjunto com outras iniciativas, trata-se de um momento em que se
coloca na agenda publica a necessidade de efetivar as necessérias rupturas com as estruturas
nao democréticas caracteristicas do arcabougo de seguran¢a (Godinho, 2013).
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A literatura da época, que analisa a politica de seguranga no contexto da redemocra-
tiza¢ao, buscou pautar o tema da criminalidade no Brasil enquanto “problema publico”e
consolidagao a ideia de que as estratégias historicamente adotadas pelos drgaos de segu-
ranga, bem como suas praticas, especialmente agravadas durante do regime autoritério,
contribufam para o agravamento do problema da criminalidade, ao invés de sua solugao
(Adorno, 1993; Zaluar, 1997; Kant de Lima ez /., 2000).

Estruturadas sobre principios antagonicos aos de uma sociedade democratica, haveria
pouco espago no interior dessas instituigoes para a ideia de legalidade, publicidade, respon-
sabilizagio ou controle social. De acordo com Adorno (1993), os estudos passam a apontar
os problemas associados nao s as policias, mas aos “mecanismos formais de repressao” em
geral (Paixao, 1982), que promoveriam uma “desqualificagiao do Estado de Direito’, consi-
derado antes um obsticulo, ¢ ndo garantia de um efetivo “controle social” (Kant de Lima,
1986). De maneira nao eventual, a dindmica vigente institucionalizara métodos ilegais de
coergao, repressio e criminalizagio sistemédtica dos segmentos populacionais menos prepa-
rados para terem seus direitos assegurados contra seu arbitrio.

Assim, impulsionada pelos estudos académicos, difunde-se uma importante rejei¢ao
da concepgao militarizada da seguranga publica e demanda-se a reforma e a modernizagao
de suas instituigoes. Em um significativo texto da época, Paoli (1984) sugere que o mo-
mento se definiria como de fundagio de uma agenda de adensamento do espago publico
por meio da participacao, inclusive neste campo.

Contudo, os anos 1990, marcados pelo aprofundamento da exclusio social ¢ pela
introdugao das politicas neoliberais, reduziram o impulso favordvel a criagio de canais
de debate publico, em especial, na seguranga. Soma-se a esse quadro a introdugio de uma
nova orientagio para politica de seguranga no interior dos estados, criando um contex-
to diverso ao dos anos 1980, favordvel a difusio de experiéncias participativas. A reagio
conservadora imprimiu nova tendéncia a politica de seguranca publica em praticamente
todos os estados.

Se as iniciativas dos anos 1980 estiveram politicamente associadas tanto & necessi-
dade de redemocratizagao e reconstrugio da esfera publica quanto de reforma das orga-
nizagoes do sistema de seguranga e justica criminal; na década de 1990, a redefinicao da
agenda da seguranga a partir de novas bases provocou sérias distor¢des em seu processo
de implementagio ¢ difusdo. Essa nova orientacao manifesta-se nos estados com o cres-
cimento de uma tendéncia favordvel a retomada da politica da “lei ¢ ordem”, coincidente
historicamente com o declinio eleitoral dos partidos de esquerda na politica estadual. Ga-
nha nova forca a ideia de um modelo militarizado de atuagao policial, reativo ¢ fortemen-
te repressivo (Sento-S¢, 1998; Caldeira, 1998; Cano, 2006).

Apenas ao final dos anos 1990 ¢ inicio dos anos 2000 observamos um novo retorno
e fomento das iniciativas participativas no campo da seguranga. O I Plano Nacional de
Seguranca Publica, criado em 2000, marca ainda o inicio de uma ag¢ao mais propositiva
por parte do governo federal nesta drea. O Plano propunha um maior envolvimento da

A participagdo social no campo da seguranga publica

sociedade civil organizada e o fortalecimento daquilo que chamou de “estratégias e pro-
gramas comunitdrios” enquanto estratégias de redugio da criminalidade. Nos anos mais
recentes, a retomada dessas iniciativas vem sendo interpretada como parte constitutiva
de um novo paradigma de seguranga, por alguns denominado paradigma da “prevencio’,
por outros, da “seguranca cidada”. Segundo Mesquita Neto (2006), o termo “cidada” qua-
lifica a expressdo “seguranca publica’, a0 demarcar sua natureza republicana, reafirmando
explicitamente o papel da sociedade civil no desenvolvimento de politicas de seguranca
em regimes democréticos.

Em 2007, langa-se o Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (Pro-
nasci), que reiterava alguns dos principios jé contidos no I PSNSP, ¢ o paradigma norma-
tivo do Plano Nacional de Seguranga Publica de 2003 (abandonada no mesmo ano). No
contexto desse programa, a materializagao da participagao social como elemento central
acontece com a promogio da 1* Conferéncia Nacional de Seguranga Publica (Conseg),
no ano de 2009, ¢ a consequente reforma do Conselho Nacional de Seguranga Publica
(Conasp) (Godinho, 2010; Kopittke ez 4/., 2010).

Nesse sentido, diferentemente do campo da saude, o engajamento politico na promo-
¢ao de espagos de ampla participagio social no campo da seguranga publica somente en-
contra seu momento de consolidagio em um periodo muito posterior, entre 2009-2010,
momento que serd abordado adiante, por se referir a duas das principais instincias institu-
cionalizadas para a participagao social organizada no campo da seguranca publica. Essas pa-
recem se apresentar como possibilidades reais para a articulagio, em um processo integrado,
das dinAmicas e discussoes locais, municipais, estaduais ¢ nacional.

1. Conselhos de Seguranga Publica

Segundo Gohn (1998; 2003), os conselhos representam érgaos de mediagio entre o
povo ¢ o Estado ¢ constituem uma das principais ¢ inovadoras formas de constitui¢o de
sujeitos democrticos na drea das politicas publicas. Neste contexto, seria possivel definir os
conselhos como “espagos de interface entre o Estado e a sociedade. Sao pontes entre a popu-
lagao e o governo, assumindo a cogestao das politicas publicas. O poder ¢ partilhado entre
os representantes do governo e da sociedade, e todos assumem a tarefa de propor, negociar,
decidir, implementar e fiscalizar a realizagio do interesse publico” (Carvalho, 1998, p.3).

Analisando o fenémeno do surgimento dos conselhos de seguranga, Miranda (2007)
destaca que, no caso brasileiro, se ¢ a partir de 1996 que a legislagio em vigor

preconiza que o recebimento de recursos pelos municipios para as
dreas sociais estd condicionado a existéncia de conselhos gestores [...],
no que diz respeito a seguranga, o condicionamento de liberagao de ver-
bas somente comegou em 2003, com a proposta do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), que colocou a implantagio de Conselhos
Comunitarios de Seguranga como requisito (Miranda, 2007, p. ___).
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No caso especifico dos conselhos de seguranga publica, a autora ressalta que o fato
dos mesmos terem sido criados por forga de instrumentos legais relacionados 4 distribui-
¢do de recursos publicos (e nao necessariamente por uma demanda de movimentos sociais
ou da prépria populagio) pode trazer desdobramentos perversos em relagao a sua atuagio,
ou como destaca:

Embora alguns vejam positivamente tal exigéncia, na pratica
ela pode comprometer a perspectiva de reinven¢ao democrética, na
medida em que a obrigatoriedade dos conselhos de seguranga seja
interpretada como uma mera formalidade burocrética. (Miranda,

2008, p. 61)

A partir dos dados produzidos pela Pesquisa Nacional dos Conselhos de Seguranca
Publica, realizada em 2009 pelo Ministério da Justica (Moraes, 2009) e dos apontamentos
de Miranda (2007) sobre a estruturacao dos conselhos, ¢ possivel apontarmos alguns dos
limites dessas institui¢des (seja em formato comunitario, estadual ou, até mesmo, nacional):

o A dificuldade de se reverter o protagonismo e a centralidade do Estado na defi-
nicao das politicas e prioridades sociais;

o A obrigatoriedade da paridade: o equilibrio da representagio de segmentos da
sociedade civil, do governo e (mais recentemente) do conjunto de trabalhadores
deste campo;

. O vinculo fragil entre os representantes governamentais ou entidades represen-
tativas ¢ os 6rgaos de origem (ou as suas bases) — ¢ comum a defesa de opinides
pessoais, nao necessariamente discutidas com seus representados;

o As agdes estao mais voltadas para sua prépria estruturacao do que para a defini-
cao de diretrizes e a discussao de politicas;

o Baixa capacidade de articulagio, pressio e mobilizagao dos setores organizados
da sociedade civil.

Em relagio as potencialidades dos conselhos, podemos destacar:

o A prépria existéncia do conselho, uma vez que a existéncia deste pode desempe-
nhar uma fungao pedagdgica numa sociedade democratica;

e A busca pelo equilibrio, que deve ser construida no cotidiano das praticas e das
articulagdes dos conselhos, uma vez que se trata de um universo diverso, carac-
terizado por diferentes demandas, interagoes e deliberagoes (sobre este aspecto,
vale observar a experiéncia da Conferéncia Nacional de Seguranga Publica);

o A formulacio de politicas publicas a partir das necessidades da populagao;

e Capacidade de mobilizagio que o conselho pode desenvolver;

e A construgio coletiva de pautas e prioridades na drea da seguranga publica.
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Pautada pela nogao de governanga democritica e pelo intuito de ampliagao do deba-
te publico sobre a reforma do campo da seguranga, a 1* Conferéncia Nacional de Segu-
ranga Publica representa um marco na drea, por trazer em seu processo a consolidagio de
algumas das mais importantes agendas no campo da seguranga publica.

A conferéncia abarcou, em sua metodologia,” nao os tradicionais mecanismos de re-
presentagio — por meio da elei¢ao dos delegados, que funcionaram enquanto representan-
tes dos trabalhadores, dos gestores publicos e da sociedade civil -, como também buscou
inovar no sentido de criar multiplos féruns de discussio das temdticas atinentes a0 campo
da seguranga publica, buscando contribuir para tornar seus espagos mais acessiveis ao en-
contro da popula¢io, & promogao do debate publico ¢ & proposi¢ao de ideias.

Esses importantes foruns de discussao foram estabelecidos nao somente com os Gru-
pos de Trabalho instituidos nas diversas etapas da Conferéncia (municipal, estadual ou
nacional). A discussao puiblica ¢ inclusiva do campo da seguranga foi colocada como obje-
tivo principal da Conferéncia, desde a criagao, a partir de julho de 2008, do Férum Nacio-
nal Preparatério da I Conseg, que contou com a participagio de mais de 200 entidades re-
presentativas do poder publico (incluindo os governos federal, estaduais ¢ municipais, os
poderes Legislativo ¢ Judicidrio ¢ o Ministério Publico), dos trabalhadores em seguranca
publica e da sociedade civil (especialistas e institutos de pesquisa, universidades, redes da
sociedade civil organizada, movimentos sociais, igrejas, midia, organismos internacionais
e fundagdes de partidos). Este Férum funcionou, portanto, como um primeiro espago de
discussao do projeto da Conferéncia, pautado pelo propdsito de reunir o maior niimero
possivel de segmentos representativos da sociedade, de maneira a qualificar e ampliar a
discussao sobre a Conseg.

O Férum Preparatério, por sua vez, instituiu a Comissio Organizadora Nacional
(CON) ¢ as Comissoes Organizadoras Estaduais (COEs), distrital (DF) e municipais,
que foram criadas durante o primeiro semestre de 2009, funcionando como as primei-
ras instincias deliberativas da Conferéncia. A CON, que se reuniu por 10 vezes, entre
setembro de 2008 e agosto de 2009, era responsavel pela construgio coletiva das pautas,
enquanto as COEs deveriam pensar as regras de funcionamento dos trabalhos.

Com relagao 2 metodologia da Conseg, ressalta-se, ainda, uma importante inovagao
no campo dos formatos participativos, inspirada na Conferéncia Nacional de Juventude.
O modelo enfatizou consideravelmente a etapa preparatdria, composta de conferéncias
livres, realizadas entre dezembro de 2008 ¢ agosto de 2009. Mesmo nio elegendo dele-
gados para participar da etapa nacional, as conferéncias livres constituiram instrumentos
importantes de ampliacio da participagao e de debate publico da proposta politica do
Ministério da Justica para a seguranga publica, expressa no texto-base da Conferéncia.
As conferéncias livres produziam relatérios de deliberagoes que eram encaminhados a
Conseg para validagio.

Pode constituir conferéncias livres qualquer municipio com menos de 200 mil elei-
tores ¢ que ndo fosse integrante do Pronasci (Programa Nacional de Seguranca Publica
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com Cidadania, do governo federal), bem como qualquer grupamento da sociedade civil,
de trabalhadores ou do préprio poder publico. Assim, de janeiro a julho de 2009, ocorre-
ram cerca de 400 eventos dessa natureza distribuidos em todo o pais, em todos os niveis
de governo (Pavez ez al., 2009) ¢ em diferentes espagos da esfera publica: desde universi-
dades, igrejas, movimentos sociais, associagoes de bairro até estabelecimentos penitencid-
rios, o que indica a diversidade de atores mobilizados ¢ o potencial inclusivo do modelo.

Reunindo uma pluralidade de segmentos, perspectivas e temdticas sociais, a 1* Con-
seg reuniu ao todo cerca de 500 mil pessoas ao longo do ano de 2009. Segundo estudos
de Pavez et al. (idem), a Conferéncia conferiu visibilidade a perspectivas e atores excluidos,
até o momento, do campo da seguranga, como entidades do movimento feminista, da drea
da juventude e da educagio, do segmento LGBT e pastorais. Entidades representativas dos
diversos segmentos dos trabalhadores da seguranga tornaram-se mais articulados e suas de-
mandas ganharam maior projegio na cena publica. A participagio dos gestores conferiu
maior articulagio as administragoes dos diversos niveis de governo. Em suma, a Conferéncia
teria promovido um expressivo adensamento do campo, tanto do ponto de vista da abertura
de novas frentes de didlogo e cooperagio, inclusive entre os distintos segmentos, quanto da
consequente discussio de temdticas relativamente invisibilizadas. Lima & Romao (2010)
buscaram mensurar a adesio dos participantes ao novo paradigma, expresso no Texto Base
da Conferéncia, o que foi confirmado pelo estudo (Godinho, 2010).

3. Conselho Nacional de Seguranga Publica — Conasp

Criado por meio do Decreto n° 98.936/1990, o Conasp nasce com atribuigio me-
ramente técnica e sem a participagio plena da sociedade civil e dos trabalhadores da 4rea.
A composi¢io do Conasp passa por dois momentos iniciais, o da criagio, em 1990, ¢ o da
primeira reforma, operada pelo Decreto n° 2.169/1997. Os dois momentos de composi-
¢ao do Conselho foram resumidos por S4 e Silva & Deboni (2012):

Compaosigao do CORASP (19%0-2048)
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Fonte: S4 e Silva & Deboni (2012, p. 29).
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A segunda reforma do Conasp se d4 no bojo do processo da 1* Conseg e s6 se con-
solida em agosto de 2010, quando, mediante assembleia eleitoral realizada em Brasilia,
foram definidas as entidades e as organizagdes que comporiam o conselho no periodo
2010-2012. Diferentemente de diversos outros conselhos gestores de politicas publicas,
as cadeiras do Conasp distribuem-se entre os segmentos da sociedade civil, dos trabalha-
dores e dos gestores, na propor¢io de, respectivamente, 40%, 30% ¢ 30%. Esta propor¢ao
foi estabelecida no processo de organizagio da 1* Conseg e, apesar de algumas criticas
mais localizadas, foi mantida no conselho.

Na anélise do Artigo 2°, Decreto n° 6.950/2009, que institui o Conasp; nota-se a
existéncia de oito atribui¢des para o conselho:

I - atuar, como 6rgao normativo, na formulagio de estratégias e no controle de
execugio da Politica Nacional de Seguranga Publica;

I1 - estimular a modernizagao institucional para o desenvolvimento ¢ a promogio
intersetorial das politicas de seguranga publica;

III - desenvolver estudos ¢ agdes visando aumentar a eficiéncia da execucao da
Politica Nacional de Seguranca Publica;

IV - estabelecer diretrizes para as agdes da Politica Nacional de Seguranga Pablica
¢ acompanhar a destinagao e aplicagao dos recursos a elas vinculados;

V - convocar e coordenar as Conferéncias Nacionais de Seguranga Publica e zelar
pela efetividade das suas deliberagoes;

VI - articular e apoiar, sistematicamente, os Conselhos Estaduais, do Distrito Fe-
deral ¢ Municipais de Segurancga Publica, visando a formulagio e realizagao de
diretrizes bdsicas comuns e & potencializagio do exercicio das suas atribui¢oes
legais e regulamentares;

VII - estudar, analisar e sugerir alteragdes na legislagao pertinente; e

VIII - promover a integragao entre érgaos de seguranga publica federais, estadu-
ais, distritais e municipais (Brasil, 2009).

Em seu primeiro mandato, o Conasp foi ocupado pelos membros da Comissao Or-
ganizadora Nacional (CON) da 1* Conferéncia Nacional de Seguranga Publica, com a
fungio de reorganizar sua estrutura e funcionamento. O Conselho encontra-se hoje em
seu terceiro mandato. Estudos que analisem sua capacidade de influenciar a politica na-
cional de seguranca publica, contribuindo assim para o aprofundamento democratico e
para a construgao de uma politica publica de seguranga com maior legitimidade, nio fo-
ram ainda realizados. Os trabalhos de S4 e Silva & Deboni (2012), que analisaram o pri-
meiro mandato, ¢ de Martins (2012), que analisou o segundo, possuem alcance temporal
limitado, a despeito dos importantes progndsticos que realizam.

Em linhas gerais, os estudos apontam que ¢ fragil o marco legal que sustenta o conse-
lho, o que faz com que papel no interior do Ministério da Justiga, bem como sua relagio
e forma de incidéncia sobre da politica de seguranga publica sejam indefinidos, restando
a mercé do contexto politico.
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Além disso, e apesar de o decreto que o institui defini-lo como conselho consultivo
e deliberativo, as resolucoes do Conasp nao tém for¢a normativa e por isso nao vinculam
os demais drgaos do sistema de justica e seguranca publica, servindo, no méximo, apenas
como 6rgao de “cooperagio técnica’, subordinado ao Ministério da Justiga, sem autono-
mia sequer para autoconvocagio.

Segundo Martins, em seu segundo mandato, parte da inércia constatada na atuagao
do Conselho se explica pelo sentimento de inseguranga e fragilidade por parte dos conse-
lheiros quanto aos aspectos mencionados, bem como de enfraquecimento ¢ esvaziamento
do Consclho neste perfodo.

Por fim, sendo incerto o lugar do Conasp na politica nacional de seguranga publica,
h4 ainda pouca capacidade de incidir efetivamente sobre essa agenda, tanto no que diz
respeito ao Executivo quanto ao Legislativo.

Assim, dois grandes desafios colocam ao Conasp: transforméd-lo em efetivo canal de
didlogo no contexto da formulagio das politicas ptblicas de seguranga; e definir melhor
seu papel e contexto de atuagio.

4. A logica da “prevencao” e da participagio cidada frente a questao do pacto federativo

A partir da retomada analitica das experiéncias do campo da saide do campo da se-
guranga publica, podemos delimitar alguns dos principais aspectos a serem considerados
na efetivacao da participacio social. Entre os riscos mais frequentes, presentes nas experi-
éncias discutidas, ¢ importante salientar primeiramente o risco da alta descentralizagio;
sendo muitas das iniciativas realizadas no plano local, isso pode, no limite, debilitar o
conjunto da politica publica, caso nio sejam constituidas redes de coordenagio efetiva
entre os governos locais e os demais niveis de governo.

No contexto das politicas de seguranga publica, esta articulagio entre as diferentes
esferas governamentais se mostra fundamental a implementagio de politicas integrais e
a garantia de eficiéncia politicas aos espagos de participagao social. Essa perspectiva se
insere no bojo do processo de alteragao do paradigma de controle do crime e da violéncia,
introduzido pela Constitui¢ao de 1988, que remete a responsabilizacio de toda estrutura
federativa no tratamento das questoes de seguranga. Além disso, ao papel dos municipios
também como instincia de implementagio de politicas publicas de seguranga.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece no art. 144 que o Governo do Estado é o
ente federativo responsavel pelas policias Civil e Militar. Os governos municipais ¢ o fe-
deral, desta maneira, nio teriam responsabilidades relacionadas 4 seguranga publica, com
as excegoes de que o governo federal deve controlar a Policia Federal, bem como as admi-
nistragdes municipais estd facultado estabelecer suas Guardas Civis.> H4, principalmente
entre os académicos, uma oposicao a ideia de que seguranga ¢ responsabilidade exclusiva
dos Estados e das forgas policiais, buscando deslocar as politicas de seguranga do 4mbito
da “repressio” para o 4mbito conceitual da “prevencio”. O principio da prevengao se base-
ada no entendimento e atuagao sobre as causas da criminalidade, buscando superior, com
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isso, um paradigma meramente reativo de atuagio sobre a violéncia e o crime. Representa
ainda uma superagio do paradigma de “seguranca nacional’, préprio do regime militar,
devendo a seguranga publica ser implementada por meio de agdes de responsabilidade
de toda estrutura federativa. Nesse sentido, os dois principais conceitos envolvidos nesta
perspectiva sio: descentralizagio da gestio das politicas e interdisciplinaridade no trata-
mento da violéncia.

Acessando a classificagio proposta por Dias Neto (2005), o conceito de descentrali-
zagao no campo da seguranga publica pode ser delimitado por trés diferentes abordagens:
a administrativa, que prevé a transferéncia de responsabilidades ¢ de mandatos institu-
cionais ¢ operacionais do governo central (no caso, federal) para os periféricos (estaduais
e municipais); a econ6mica, que prevé o repasse, do setor publico para o privado, de au-
toridades, funcdes e recursos; ¢, finalmente, a politica, que impacta decisivamente sobre
os processos decisérios do Estado, a partir da légica da democratizagio e da participagao
direta dos cidaddos no planejamento de politicas publicas (Dias Neto, 2005 apud Azeve-
do & Fagundes, 2007, p. 8). De acordo com a classificagio do autor, portanto, podemos
atrelar o conceito de descentralizagio no campo da segurancga publica a um propdsito
mais amplo de democratizagio dos processos decisérios e de mobilizagao de todos os en-
tes federativos ¢ da sociedade civil (organizada ou no) em torno da formulagio de poli-
ticas publicas.

No bojo danogao de interdisciplinaridade no tratamento da violéncia e em paralelo &
transformagao vertical na gestdo das politicas publicas — que prevé a descentralizagio e ar-
ticulagio da gestdo da seguranca publica entre os entes federados — surge um movimento
ideacional que demanda uma maior integragio entre as diferentes areas de governo, com
vistas & promocao dessa interdisciplinaridade, através da producio de conhecimentos e
informagoes compartilhados entre a educagao, satde, planejamento urbano, assisténcia
social e seguranga.

O Texto Base da Conferéncia Nacional de Seguranga Publica (Conseg) revela que
as preocupagoes apresentadas pela literatura sobre a perspectiva da prevencio e da segu-
ranga cidada estiveram também presentes na Conferéncia, porém a partir de uma légica
de atuagio do governo federal como indutor do processo em questio e da inser¢ao dos
municipios em a¢des preventivas. Dessa forma, os pressupostos da descentralizagio ¢ da
interdisciplinaridade seriam promovidos, em termos de politicas publicas, pelo Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci), que prevé um fortalecimento
dos lagos federativos e comunitarios (Texto Base, p. 21) com vistas  articulacio de poli-
ticas de seguranga com agdes sociais, priorizando a légica da prevencao e da participagio,
aliada a outras possiveis estratégias de ordenamento social.

Além do Pronasci, podemos citar também o Sistema Unico de Seguranga Publica
(SUSP) como uma das instincias criadas pelo governo federal a partir da légica da in-
dugio desse processo, ao prever o ordenamento dos 6rgios responsaveis pela seguranca
publica sob a coordenagio da Unido. Ambos os programas buscam articular e integrar
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com o Ambito local, promovendo ao mesmo tempo a descentralizacio vertical, tal como
descrita anteriormente, porém sob a égide do governo federal como articulador e indutor
principal das politicas publicas de seguranca.

Em relagio 4 16gica da gestdo comunitaria da seguranga, preconizada em 4mbito fe-
deral pelo Pronasci, Dias Neto (2005) afirma que:

A prevengao criminal deixa de ser finalidade especifica da jus-
tica criminal para converter-se em finalidade transversal de outros
sistemas estatais ¢ sociais, nublando as diferencas entre o espaco da
pena e o espaco da politica, entre as politicas criminais e as politicas
sociais (Dias Neto, 2005, p. 100).

Nesse sentido, o autor afirma que os discursos propostos no contexto de surgimento
do Pronasci sobre a nogao de “prevengio” nao necessariamente agregam novas dimensoes
ao tratamento do crime, mas sim, ampliam a esfera criminal para dreas de cunho mais
social. Esse processo pode apontar, segundo Cohen (1994), para a fluidez crescente dos
limites entre a criminalidade e a comunidade. O autor afirma, a respeito do tratamento
comunitdrio do desvio e do crime, que as distingdes entre dentro/fora da prisao, inocen-
te/culpado, preso/liberto passam a ser mais ténues, o que pode, segundo o autor, desen-
cadear um processo de expansio do alcance de atuagio das forgas de seguranca publica.
Nesse sentido, ¢ preciso problematizar os limites entre a nogao de “prevencio” proposta
pela l6gica comunitéria e o conceito de “repressao” acessado pela mesma, além de pro-
blematizar, novamente, o movimento simultineo de descentralizagio da gestio entre os
entes federados e maior integragio entre as diferentes dreas de governo, a partir da légica
de indugio por parte do governo federal.

Se, por um lado, temos a nogio de descentralizagio da gestao publica balizando a
criagao de espagos de participagio social no campo da seguranga, por outro lado, e aqui re-
pousa o principal entrave & consolidacio dessas mesmas instancias de participagao, ¢ pos-
stvel que o controle das politicas publicas, pela sociedade, possa ficar comprometido, bem
como a responsabiliza¢io das instancias de controle criminal, uma vez que a dispersao das
responsabilidades nao encontra arcabougo legal. Os convénios celebrados no 4mbito no
Pronasci e financiados pelo Fundo Nacional de Segurancga Publica, por sua vez, produzem
modifica¢des na responsabilizagio pelo controle criminal, modificagdes essas diferentes
da responsabilidade atribuida aos drgaos especificados no art. 144 da CF/88, que ¢ taxati-
vo em seu rol de institui¢oes responsaveis pela seguranga. Nesse sentido, novas e variadas
préticas, muitas das quais de base comunitéria e participativa, aparecem sem um “lastro”
normativo preciso, o que resulta em tecnologias e discursos dispersos e até contraditdrios
com relagao ao papel dos governos locais na gestio da seguranga.
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Conclusoes

A participacio social na formulagio ¢ implementacio de politicas publicas pode pa-
recer um entrave ao fluxo das politicas publicas, aos olhos de alguns analistas, pois a am-
pliagao dos espagos de decisao significaria uma maior dificuldade para a resolugio de im-
passes e conflitos. Assim, boa parte dos gestores publicos ainda acredita que “a sociedade
ndo estd preparada para participar’, tanto como coadjuvante quanto como protagonista
da discussio e implementacio das politicas publicas.

Essa crenga comum amplamente difundida baseia-se, entre outros fatores, em um
suposto saber técnico que somente aqueles intimamente ligados & burocracia teriam para
tomar decisoes acertadas. Tal concep¢ao, no entanto, esbarra na justificativa de muitos
regimes tecnocrdticos, autoritarios e de cardter “elitista” a0 longo da histéria.

Ao contrério, uma concepgio participativa e deliberativa de gestao publica afirma, em
primeiro lugar, que, numa gestao democritica, os gestores ¢ politicos deveriam justificar as leis
e decisdes que sao impostas aos cidadios. Essa seria a melhor maneira de expor ao escrutinio
publico os motivos que fundamentam as decisdes tomadas (Godinho, 2010).

Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que a passagem de um modelo reativo, desintegrado
e com baixos niveis de conflanga por parte da sociedade na 4rea da seguranga publica,
para um modelo preventivo, sistémico e que promova a populagio como ator central das
politicas publicas, nao seré realizado sem um comprometimento com a governanga demo-
crética na gestao da seguranga publica, incluindo: o uso de recursos politicos, econémicos
e administrativos para promover uma gestio participativa, transparente, igualitdria ¢ in-
clusiva da seguranca.

Em uma democracia, ainda, os fundamentos das decisoes coletivas devem estar aces-
stveis a todos os cidadios aos quais eles sio enderegados. Isso implica que as decisoes de-
vem ser publicas em dois sentidos: sua discussio deve acontecer em féruns publicos; e
seu conteudo deve ser compreensivel a todos os afetados, de mancira a possibilitar sua
discussao publica.

Nesse sentido, vale reafirmar a importancia de se construirem de mecanismos de trans-
paréncia dos dados desta drea, a qual se coaduna a um projeto mais amplo de governanca de-
mocratica, fundamentado sobre a légica do controle social e do debate publico qualificado.

Por fim, podemos afirmar que o desafio contemporaneo dos governos locais reside na
necessidade de produzir marcos propicios para o intercAmbio e a geragao de acordos e deno-
minadores comuns entre os atores do espaco local. Isso implica em promover redes voltadas
a0 debate sobre problemas publicos. Implica também a criagao de instrumentos de mobili-
zagao da cidadania; para a formagao cidada; para a criagao de regras e arranjos institucionais
que garantam previsibilidade, aumentem a confianga dos atores sociais e diminuam as incer-
tezas do processo politico; ou seja, ter a capacidade de gerar agdes de caréter publico de alta
intensidade (Cabrero, 2004; Le Galés, 1998).

O principio de participagio da comunidade na gestao publica supde que a constituigio
da politica esteja aberta as demandas, realidades e “fazeres” dos diferentes agentes e grupos
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sociais, possibilitando ndo somente a atualizagao das formas ja instituidas, mas também a ex-
pressao de seus movimentos constituintes. Em outros termos, ¢ preciso discutir o problema
da participagao como central & producio das politicas publicas e, portanto, como relativo a
constitui¢io dos direitos fundamentais, nos quais se inclui o direito & seguranga.

Neste campo, o direito fundamental 4 seguranca estd amparado pela Constitui¢ao
Federal, porém, o mesmo instrumento legal nao prevé o arcabougo necessério  sua efeti-
vagao, em especial, do componente da participac¢io, vez que nio delimita o papel € 0 man-
dato dos governos locais na gestao do sistema, nem garante sua articulagao sistemdtica em
uma politica abrangente com carater nacional.
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Notas

. Embora essa ldgica convergisse no que diz respeito ao aspecto da descentralizagio das
politicas. Acerca disso, ver, especialmente, Dagnino (2002).

2. A nogao de “campo da seguranga publica’, aqui trabalhada, refere-se a delimitagio pro-
duzida em Lima (2009) a partir das conexdes entre a produ¢io académica brasileira em
torno dos temas da violéncia e da seguranca publica e as suas relagoes com as politicas
publicas da 4rea.

3. Wendhausen e Cardoso (2007); Serapioni e Romani (2006); Bello (2006); Guizardi &
Pinheiro (2006); Moroni (2005); Cohn (2003); Guizardi (2003); Ribeiro & Andrade
(2003); Tatagiba (2002); Labra & Figuciredo (2002); Wendhausen & Caponi (2002);
Pessoto, Nascimento & Hiemann (2001); Ribeiro (1997); Pinheiro (1995); Spozati &
Lobo (1992).

% Metodologia pode ser consultada em <www.conseg.gov.br>.

5. E importante destacar que existem iniciativas para alteragio e regulamentagio do art.
144 da CF/88, em especial os pardgrafos 7° e 8°. Em maio de 2012 foi aprovado pela
Comissao de Seguranga Publica e Crime Organizado da Camara dos Deputados o Subs-
titutivo ao PL 1332/2003, que dispde sobre a atuagio das Guardas Municipais.
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