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RESUMO

O presente artigo busca apresentar algumas das reflexdes presentes no trabalho
Falar, ouvir e escutar - etnografia dos processos de produgao de discursos e de
circula¢ao da palavra nos rituais de participacao dos conselhos comunitarios
de seguranga, tese de doutorado em antropologia defendida pelo PPGA/
UFE A partir da realizacdo de uma etnografia comparada de dois conselhos
comunitarios de seguranga, o estudo procurou compreender os sentidos
conferidos a participagdo neste espago. O artigo em questdo beneficia-se das
reflexdes realizadas durante a pesquisa e busca apresentar o contexto de criagao
dos conselhos, seus pressupostos institucionais e, a partir da sua descricao,
recorrer aos referenciais tedricos para empreender uma discussdo sobre os
processos de constitui¢ao da cidadania no Brasil e como estes tem influenciado
na criacdo de espacos de participacdo social e nos modos de participar nas
politicas publicas, dando énfase especial nas politicas publicas de seguranga.
Palavras-Chave: Participag¢ao Social; Seguranca Publica; Conselhos
Comunitarios de Seguranga.
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INTRODUCAO

Este artigo busca apresentar uma
reflexdo inicialmente realizada na Tese
de Doutorado defendida em 2011
pelo Programa de Pdés Graduagdo em
Antropologia da Universidade Federal
Fluminense (PPGA/UFF), sob o titulo
“Falar, ouvir e escutar”- Etnografia dos
processos de producdo de discursos
e de circulagio da palavra nos
rituais de participagdo dos conselhos
comunitarios de seguranca. A pesquisa,
realizada entre os anos de 2008 e 2011,
apresenta um estudo sobre os sentidos
conferidos a participagdo através da
realizagdo de uma etnografia comparada
entre dois conselhos comunitarios de
seguranca publica: um na cidade do Rio
de Janeiro (R]) e o outro em Brasilia
(DF)! buscando, a partir da observagao
das praticas, discursos e modos dos
atores que nele marcavam presenga,
compreender os sentidos atribuidos a
participacao neste espago. Este artigo
se beneficia das reflexdes realizadas no
ambito desta pesquisa e busca enfocar
parte da discussdo realizada na primeira

LA etnografia a qual se refere esta pesquisa foi realizada
no Conselho de Seguranga da 23* AISP, no Rio de Janeiro,
que reune os bairros do Jardim Botanico, Leblon, Ipanema,
Gavea, Lagoa, Sao Conrado, Rocinha e Vidigal (estes dois
ultimos sao favelas, sendo os demais bairros nobres da Zona
Sul da cidade), e o conselho Comunitédrio de Seguranga de
Brasilia, no Distrito Federal, que retine a regido do Plano
Piloto (Asa Norte e Asa Sul), Estacao Rodoviaria, Setores
de Oficinas, Armazenagem e Abastecimento, Industrias
Grificas, Setores de Embaixadas Norte e Sul, Setor Militar
Urbano, Setor de Clubes, Parque da Cidade, Area de
Camping, Eixo Monumental, Esplanada dos Ministérios e
as Vilas Planalto, Telebrasilia e Weslian Roriz.

parte da tese (“Participar é preciso’),
onde é apresentado o contexto de
criagdo dos conselhos estudados e seus
pressupostos institucionais, assim como
os referenciais conceituais e teéricos que
inauguram este espago de participagdo
e os presentes na discussao sobre
participacdo social propriamente dita,
conferindo maior énfase aos mecanismos
e espagos de participa¢ao no campo das
politicas publicas de seguranca.

“Participar é preciso” e esta pratica
ganha valor e sentido nas relagoes
sociais e nas relagcdes entre Estado e
sociedade no Brasil a partir da décadade
70 (e, mais intensamente, na década de
80). A propria cria¢ao do conselho nao
¢ nova: situa-se num processo onde a
participacdo passaaganhar centralidade
em muitos paises ocidentais, agenda
que se apresenta como uma necessidade
da democratizagao da gestdo do Estado
por meio da participagdo dos individuos
nas decisoes afetas as politicas publicas
e ao controle das agdes deste Estado. A
expectativa depositava-se na crenca de
um aprimoramento da democracia, que
tinha como pano de fundo a confianca
de que tais mecanismos poderiam
contribuir para a alteragdo nos padroes
de desigualdade social, civil e politica ja
vivenciados pela populagao, trazendo
novos contornos a palavra e ao exercicio
da democracia.

Mas como essas invengdes ganham
sentido e sdo vivenciadas no contexto
brasileiro? Que contexto ¢ esse segundo o
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qual a ideia de participa¢ao, de cidadania
e de democracia assume um lugar de
importancia e passa a ser valorizado?
Neste artigo sera possivel observar como
tais valores ganham ressonincia e se
materializam no contexto brasileiro,
compreendendo quais sdo os sentidos
atribuidos a essa ideia de democracia e
de cidadania no Brasil, cujos contornos
sdo muito especificos, com novos e
multiplos significados.

Falar em participagdo social nas
politicas publicas no Brasil implica
falar em cidadania no Brasil e na forma
como esta é constituida e construida
no seu curso e como os cidadaos a
experimentam. E olhando para nossa
realidade légica, historica, cronoldgica e
sociologica que ¢ possivel compreender
os espacos atuais de participagao e os
modos de participar, seja nas politicas
publicas, seja na seguranca publica.

A “INVENCAO” DE UM
ESPACO PARTICIPATIVO

Olha, quando comegou aquilo
ali, era pouquissima gente. Era
pouquinha. Participava mais a
policia. Era tanto que tinha, tanto
policial no comego, que tinha
mais policial do que convidados,
ai aquilo foi crescendo, foi
crescendo, ai eu vi que a coisa foi
aumentando, assim, porque as
pessoas que estdo participando
dali tem o mesmo objetivo, acho
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que eles tem a mesma visdo que
eu tenho; porque quem vai uma
vez, ndo vai s6 uma vez, se nao vai
s6 uma vez € porque conseguiu o
objetivo que queria.

[Lider comunitaria, Presidente
da Associacido de Moradores de Vila
das Canoas?, em entrevista dada a
autora durante a pesquisa, em 2010]

A fala acima narra a histdria de
um tipo de espago de participacao que
acabara de ser criado no Rio de Janeiro,
“inventado” pelo Estado e pelas pessoas
que dele faziam parte. Seu arranjo
inicial, como mostra a fala da lider
comunitaria em uma das entrevistas,
previa uma forte participagio da
policia, dado que seria modificado
alguns anos depois. No Rio de Janeiro,

os conselhos comunitarios de seguranca
foram criados a partir de uma resolugédo
da Secretaria de Estado de Seguranca
Publica, em 1999°, na gestdo do

2 Vila das Canoas é uma pequena favela (com

aproximadamente 2 mil habitantes) localizada no bairro de
Sao Conrado, no Rio de Janeiro.

3 Resolugao SSP 263 de 26 de julho de 1999, alterada pela
Resolugao SSP 607 de 24 de margo de 2003. A constitui¢ao
de conselhos também estd presente na Constituigao
Estadual do Rio de Janeiro, datada de 05 de outubro de
1989. Especialmente com relagdo ao tema da seguranga
publica, estdo definidos nos paragrafos 2° e 3° do artigo
183 da Constituicdo Estadual os Conselhos Comunitarios
de Defesa Social, cujo papel seria assessorar os érgaos de
seguranga publica, sendo seus membros nomeados pelo
Governador do estado apoés “indicagdo pelos orgaos e
entidades diretamente envolvidos na prevenc¢ao e combate a
criminalidade, bem como pelas institui¢des representativas
da sociedade, sem qualquer 6nus para o erario ou vinculo
com o servigo publico”
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Governador  Anthony  Garotinho*.
Na realidade, a resolugio previa a
defini¢io dos coordenadores das Areas
Integradas de Seguranca Publica (AISPs),
recentemente implantadas a época. As
AISPs eram (e ainda sdo) definidas como
“circunscrigoes territoriais que agregam
outras agéncias prestadoras de servigos
publicos essenciais sob a responsabilidade
compartilhada e direta de um batalhdo
da PMERJ® e uma ou mais delegacias de
Policia Civil” Sao delimitacdes geograficas
cujo objetivo é permitir um melhor
planejamento das agdes de seguranca
publica localmente e a “definicdo de
metas estratégicas e intervencgoes taticas
das organizagbes policiais” As areas
integradas de seguranga publica operam
como “unidades de planejamento, execu-
¢ao, controle, supervisdao, monitoramento
corretivo e avaliacdo das politicas locais
de seguranca implantadas pelas unidades
operacionais das policias Militar e
Civil> E visam, dentre outros objetivos,
“possibilitar a participacao consultiva da

‘o governador foi eleito em 1998 tendo como um dos
principais temas de campanha o combate a violéncia e
criminalidade no Estado do Rio de Janeiro. Na ocasido,
publicou o livro “Violéncia e Criminalidade no Estado do
Rio de Janeiro: Diagnéstico e propostas para uma politica
democratica de seguranga publica’, pela Editora Hama,
escrito em conjunto com pesquisadores responsaveis pela
elaboragao das suas propostas de governo neste tema.
Parte destes pesquisadores integrou sua equipe de governo
posteriormente, como Luis Eduardo Soares, Barbara Soares
e Silvia Ramos. Neste livro, o Capitulo 18 (Propostas para
uma politica democratica de seguranga publica) traz como
proposta a criagdo de um Conselho de Seguranga Publica
(CONSEP), que seria presidido pelo Secretario de Seguranga
e com o objetivo de integrar as agéncias de governo.

5 Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro.

comunidade na gestdo local da seguranca
publica, através da criagio de um
Conselho Comunitario de Seguranga em
cada Area Integrada”®

Através daquilo ali a gente ja
conseguiu policia comunitaria nas
comunidades; a gente conseguiu
se integrar mais, se aperfeicoar em
tudo da Policia Militar. A gente
ndo tem dificuldade nenhuma
de levar problema pra eles; ter
confianca neles, a gente aprendeu
a confiar neles, principalmente
o comandante, subcomandante,
aqueles majores, o tenente que
recebe a gente. Entdo, a comunidade
se sente segura. Eu acho assim, as
comunidades que participam ali,
eles se sentem muito seguros. Nao
que a gente tenha que viver com
um policial na nossa porta, viver
com policial ali de plantdo a nossa
disposiqéo, a gente nao tem isso,
mas se a gente liga, a gente tem uma
certa atengao; se a gente precisa de
alguma coisa, da assinatura deles
¢ na hora que eles ddo. Nao tem
dificuldade, antigamente, a gente
tinha muita dificuldade, tinha
medo de entrar no batalhdo, a gente

nao tinha porta aberta. Depois dos
conselhos comunitarios a gente

® Maiores informagdes sobre a definigao das AISPs constam
no Anexo II da referida resolucdo, que apresenta as policias
as instrucdes provisorias para a sua implementagao,
apresentando sua finalidade, objetivos, o conceito das
AISPs e instrugdes para a realizagao dos planejamentos.
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tem essa abertura, a associagdo tem
essa abertura, todas as associagdes,
ndo s6 as associagdes como
qualquer pessoa da comunidade
que queira participar. Isso ¢ um
trabalho em conjunto maravilhoso
que faz a gente crescer. A gente
aprende muito ali, aprende com
vocé; aprende com eles; aprende
com outras associagdes; aprende
com todos os participantes, porque
cada um que vai ali leva uma coisa
importante pra gente, e se a gente
vai ali interessado em aprender
alguma coisa, a gente sai dali
investido de boas coisas, entendeu?
E um aprendizado.

[Continuagdo da fala da
lider comunitaria, Presidente da
Associacao de Moradores de Vila
das Canoas em entrevista dada a
autora durante a pesquisa, em 2010.
Grifos da autora]

Se, como ressaltado no discurso
acima, a aproximagdo gerada com
a “invencao” dos conselhos poderia
permitir “seguran¢a’, “confianga” e
“aprendizado” para aqueles que se
mantiveram historicamente em polos
afastados, a “integracdo” que seria
oportunizada naquele “novo” espaco
de participagdo traria inumeras
implicagdes que nem a policia, nem a
populagdo local, saberiam exatamente
mensurar. No caso carioca, ¢ no
contexto de criagdo das AISPs que os
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conselhos comunitdrios de seguranca
publica sdo instituidos, devendo
ser o comandante do Batalhdo de
Policia Militar da 4rea e o(a)/os(as)
Delegado(a)/os(as) mais antigo(s) da(s)
respectiva(s) Delegacia(s) Policial(ais)
os responsaveis pela sua implantagdo.
Logo, caberia a eles fomentar a
constituicdo deste espago, sendo sua
tarefa a elaboracdo do convite para
a reunido do conselho a “todas as
entidades da sociedade civil atuantes
nas 4areas, tais como instituices
religiosas, comerciais e classistas,
associacoes de moradores, entidades
filantropicas, etc” Isso explica, em
parte, a grande quantidade de policiais
que estavam presentes nas primeiras
reunides do conselho neste momento
de implantagdo, “tinha mais policial do
que convidados”, tal como ressaltado
pela lider comunitaria no trecho acima.

No Distrito Federal, a histéria de
constituiciodosconselhoscomunitarios
de seguranga segue uma trajetdria
semelhante ao caso do Rio de Janeiro,
mas detém algumas particularidades
que vale a pena evidenciar. No DF, é em
2000 que sdo formados os primeiros
conselhos comunitarios de seguranca,
um ano depois da iniciativa carioca.
Em 2003, o entdo Governador Joaquim
Roriz publica o decreto 24.101, de
25 de setembro, que dispde sobre a
criagdo dos Conselhos Comunitarios
de Seguran¢a no Distrito Federal
(CONSEGs/DF).
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(.. no ano 2000, o
administrador de Brasilia de
entdo, naquela época, ele tinha
essa prerrogativa pelo estatuto
dos conselhos de seguranga, era
o professor Leoncio, ele convi-
dou varios prefeitos de quadras
para serem presidente, vice-
presidente, diretor social; e a
primeira diretoria foi composta
pelo saudoso Coronel Feitosa,
que era da Aeronautica, da
reserva, e havia um segundo
vice-presidente, que era uma
pessoa muito conhecida no
comércio e que foi o primeiro
vice-presidente, alias, digo, e
eu fui diretor social. Com o
afastamento, por motivo de sau-
de, do Coronel Feitosa o coorde-
nador, entdo, o Coronel Celso,
que era do coordenador junto
a Secretaria de Seguranga, me
convidou para ser presidente e
eu ja estou no quarto mandato...

[Presidente do CONSEG de
Brasilia. Novembro, 2009]

Ao contrario do Rio de Janeiro, onde
os conselhos comunitarios de seguranca
foram criados no bojo do anuncio
de uma nova estratégia de gestio da
politica de seguranca publica, com foco
nas policias civil e militar e associada
a ideia da integracdo e da participagao
comunitaria, no caso do DF os

conselhos emergem de uma iniciativa
do Governo do Distrito Federal (GDF)
como um todo, ou seja, caberia aos
administradores  regionais  indicar
quem viria a ser presidente do conselho
comunitario de seguranca, sem ainda
a previsio da realizacdo de eleicdes. E
fato também que, segundo os relatos
colhidos, o secretario de seguranca
publica do DF a época contribuiu
sobremaneira para a indugdo desta
politica da capital federal, atribuindo
a Secretaria de Seguranca Publica um
protagonismo neste momento.

E quem seriam os melhores
candidatos para assumir a fungdo de
presidir os conselhos comunitarios
de seguranca recentemente criados?
Segundo a concepgao dos gestores a
época, seriam os prefeitos de quadras’,
que comegaram a emergir na década de
90 na cidade, também sob a indu¢do do
GDE. “Entao, este administrador ajudou
na formagdo do primeiro conselho

7 Prefeito de quadra (ou prefeito comunitdrio) é o
nome dado ao “administrador” eleito ou indicado pelos
moradores e sindicos das quadras residenciais do Plano
Piloto. Ha cerca de 190 quadras residenciais no Plano,
chamadas de superquadras, mas nao existem em todas elas
prefeitos de quadras. Em cada uma delas ha um conjunto
de blocos (prédios) residenciais ou casas. Seu trabalho
consiste em “administrar” a quadra, atender as demandas
dos moradores e sindicos dos prédios e fazer a interlocugao
entre os mesmos e as autoridades do estado. E a pessoa que
normalmente tem a capacidade de mobilizar os moradores
da sua area. Seu perfil pode variar entre aquele analogo
a um “lider comunitario” no sentido “tradicional’, e uma
pessoa comum, com perfil administrativo, responsavel
por garantir que os interesses das pessoas que residem
na quadra sejam atendidos, interesses esses normalmente
relacionados a manutenc¢do do espago publico, a oferta de
servigos puiblicos de forma adequada e a seguranga do local.
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comunitario, foi da Asa Sul, e esse
conselho fazia visitas, eles faziam visitas
de quadra em quadra pra incentivar..”
(relata o presidente do Conseg de
Brasilia sobre o incentivo a formacao
de prefeituras de quadras).

Isso implica dizer que, diferente-
mente do contexto carioca, as policias
do Distrito Federal nao sao tao protago-
nistas e “gestoras” dos conselhos comu-
nitarios de seguran¢a no momento
de sua cria¢do. Na capital federal, sua
composicao ja prevé a participagdo de
outras entidades governamentais que
ndo apenas as policias, tampouco delega
apoliciaaresponsabilidade de organizar
as reunides e convocar as liderancas
comunitarias. Apesar do desenho do
conselho comunitdrio de seguranga ter
sido modificado e reinventado ao longo
dos anos, passando por varias idas e
vindas, o fato é que no Rio de Janeiro os
conselhos comunitdrios de seguranca
surgiram absolutamente vinculados e
subordinados as policias.

A preocupagao governamental a
época em fomentar a constru¢ao de um
espaco de aproximacao entre a populagao
e as policias sob a forma de conselhos
comunitarios ndo era bem uma novidade.
Com a promulgacdo da Constituigdo
Federal de 1988, com valores liberais e
democraticos, o pais passa a testemunhar
mudangas no cenario politico brasileiro,
adotando “novos” procedimentos demo-
craticos, como a realizacao de eleigdes
diretas para presidente, que ndo ocorriam
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desde 1960. Como aponta Avritzer (2009),
a assembleia constituinte aumentou a
influéncia de diversos atores sociais nas
instituicdes politicas através da criagdo de
Novos arranjos participativos.

O artigo 14 da Constitui¢ao de
1988 garantiu a iniciativa popular
como iniciadora de processos le-
gislativos. O artigo 29 sobre a
organizagdodascidadesrequereua
participagdo dos representantes de
associagdes populares no processo
de organizacao das cidades.
Outros artigos requereram a par-
ticipacao das associagoes civis na
implementagdo das politicas de
saude e assisténcia social. [Santos
& Avritzer, 2009, p. 65]

A onda democritica e participativa
passa a se transformar num valor a
ser praticado no Brasil, pelo menos na
esfera politica. A democracia estava
em alta e a participagdo, “na moda’,
configurando uma nova gramatica
social. A Carta Magna de 88 previu o
direito da sociedade de articular com
os orgiaos de governo a formulagao,
implementacgao e acompanhamento das
politicas publicas, colocando em pauta
a participagdo popular na gestdo e no
controle da administragdo publica.

No final dos anos 1980,
durante o processo constituinte,
uma série de formas hibridas
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de participacdo foram criadas.
Conselhos de politicas com
participagdo tanto da sociedade
civil quanto do Estado foram
criados na area da saude, assis-
téncia social, meio ambiente e
crianga e adolescente. Ha hoje no
Brasil mais de 10 mil conselhos
e existem mais conselheiros do
que vereadores no pais. (Avritzer,
2009, p. 28).

Além dos conselhos de direitos,
outros mecanismos de participagao
provocados pelo estado foram “inventa-
dos” nessa ocasiao. Dentre eles destaca-
se 0 “orcamento participativo’, inovagio
institucional que visava garantir a
participacdo popular na preparagdo e
na execucdo do or¢amento municipal e,
portanto, na distribui¢ao dos recursos e na
defini¢do das prioridades de investimento.
Encontram-se disponiveis vérios estudos
que procuraram descrever, especialmente,
a experiéncia do or¢amento participativo
da cidade de Porto Alegre® e em muitas
cidades brasileiras.

8 Estudos sobre orcamento participativo encontram-

se disponiveis em Santos (2009), no texto Orgamento
participativo em Porto Alegre: para uma democracia
redistributiva, e em Avritzer (2009), no texto Modelos
de Deliberagdo Democratica: uma analise do orgamento
participativo no Brasil, ambos publicados no livro
Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Outros trabalhos foram produzidos por
Wampler, Navarro, Marquetti, Silva, Teixeira, Farias, Rover,
Silva, em textos publicados no livro A inovagao democratica
no Brasil (2003), organizado por Leonardo Avritzer e
Zander Navarro. A experiéncia do orgamento participativo
foi também objeto de pesquisa e tema de varias dissertagoes
e teses nas ciéncias sociais.

J& os conselhos seriam definidos
como:

‘espagos de interface entre
o Estado e a sociedade. Sao
pontes entre a populagio e o
governo, assumindo a co-gestao
das politicas publicas. O poder ¢é
partilhado entre os representantes
do governo e da sociedade, e
todos assumem a tarefa de propor,
negociar, decidir, implementar e
fiscalizar a realizacao do interesse
publico.” (Carvalho, 2001).

Segundo a pesquisa realizada
por Maria da Gléria Gohn sobre os
conselhos existentes no Brasil, seria
possivel fazer uma espécie de tipologia
dos conselhos, definindo-os por 1)
conselhos circunscritos as agdes e
servicos publicos (saude, educagio,
habitagao, emprego e cultura); 2)
conselhos referentes aos interesses
gerais da comunidade (meio ambiente,
defesa do consumidor, patrimonio
histérico-cultural); e 3) conselhos
vinculados a interesses de grupos e
camadas sociais especificas (criangas e
adolescentes, idosos, negros, mulheres,
portadores de necessidades especiais,
etc.) (Gohn, 2005).

Independentemente de seu “tipo’
vinculagdo ou circunscri¢do, o advento
dos conselhos demonstra, segundo esta
reflexdo, um importante passo para
a democratizacdo. Mas é importante
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ressaltar, como lembram os autores que
estudam o tema, que sua constituicao
nao resultou necessariamente numa
proposta politica para a sua consolida-
¢d0, como a existéncia de um projeto
que consubstancie a politica do
conselho; a composi¢cdo de uma equipe
técnica capacitada que esteja envolvida
com este mecanismo; a existéncia de
recursos (materiais e imateriais) para
implementagdo dos projetos; e que se
mantenha uma postura de compro-
metimento politico com o andamento
das politicas desenvolvidas pelo conse-
lho. (LUChmann, 2002).

A bibliografia sobre o tema indica
que o “ressurgimento da sociedade civil”
se deu a partir da década de setenta. No
entanto, o debate esteve concentrado
em estudos sobre a América Latina e
nas questoes decorrentes de um estado
autoritario (Miranda, 2007). A autora
revela que havia ainda uma “visdo
anti-estado” nos movimentos sociais,
devido a oposi¢do ao regime militar
e aponta que, somente na década de
oitenta, a producio académica sobre
movimentos sociais se intensifica.
Acrescenta que o contexto politico
permitiu o “estabelecimento de novas
formas de relagdo entre os movimentos,
as agéncias publicas e os partidos
politicos”, semelhante ao que Ruth
Cardoso (2004) chamou de “periodo de
institucionalizacdo dos movimentos”.

Mas é importante observar que,
sendo os conselhos instrumentos
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criados pelo Estado, eles se  diferen-
ciam substancialmente dos chamados
“movimentos sociais’, ainda que seu
advento tenha ocorrido no mesmo
contexto histérico de “redemocrati-
zagdo. Segundo Gohn (1998; 2003),
os conselhos representam o6rgaos de
mediacdo entre o povo e o Estado
e constituem uma das principais e
inovadoras formas de constitui¢do
de sujeitos democraticos na drea das
politicas publicas. Vasconcelos (2007)
destacaqueasexperiénciasde Conselhos
Gestores multiplicaram-se no Brasil na
década de 1990, quando ja sao sentidos
os efeitos do processo de liberalizacao
do regime autoritdrio, com a ampliagdo
dos processos de participagao politica
através da revitalizagdo dos canais de
mobilizacdo e associagdes politicas,
particularmente com a inscri¢do, no
espaco publico, dos denominados
“novos” movimentos sociais. No en-
tanto, especialmente com relagido aos
conselhos gestores (ou conselhos de
direitos), sua criagdo nao parte da
sociedade em dire¢do ao Estado, e sim o
contrdrio, o que traz a este instrumento
participativo uma forma muito espe-
cifica de “participar”, “inventada” pelo
Estado e regulamentada por ele.
Diferentemente da trajetoria de
determinados movimentos sociais or-
ganizados ou de formas de associa-
tivismo desencadeados por iniciativa
da proépria sociedade civil, os conselhos
de direitos e, sobre o assunto aqui
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tratado, os conselhos comunitarios
de seguranca, foram constituidos
nao so6 a partir de um movimento do
Estado em dire¢cdo a sociedade, mas
com uma determinada forma, um
“modus operandi’, e um léxico muito
particular. Se ha uma coincidéncia na
trajetéria cronoldgica das diferentes
expressdes de movimentos sociais, hd
uma diferenca logica no advento de
espacos democraticos de participacao
“organicos” daqueles que foram insti-
tuidos e regulamentados pelo Esta-
do. Estes expressam uma espécie de
domesticacio e demandam um modo
peculiar de participar, induzida pelo
Estado. Com relagdo aos conselhos
comunitarios de segurancga, tratava-se
de participar com o Estado numa de
suas dimensdes mais sensiveis da vida e
da gestdo: na segurancga publica.

Nao por acaso que, tanto no Rio
de Janeiro como no Distrito Federal, o
proprio Estado se incumbiu de instituir
esferas de gestdo desta “nova” politica
participativa chamada de conselho
comunitario de seguranga. No Rio, ¢ no
Instituto de Seguranca Publica (ISP)’,
autarquia criada em 1999, que funciona

o Segundo informagoes disponiveis no seu site, ‘o Instituto
de Seguranga Publica é uma autarquia criada em 1999,
com o objetivo de colaborar na promogao dos saberes
comuns a Seguranga Publica, desenvolvendo projetos em
parceria, pesquisas e analise criminal, além de um extenso
conjunto de agdes facilitadoras ao necessario dialogo entre as
expressoes da Seguranga Estatal e a Sociedade Civil. (...). Sua
missao ¢ Subsidiar a Secretaria de Estado de Seguranc¢a na
implementacao de politicas publicas, por meio de pesquisas,
projetos e analises informativas, e assegurar a participagao
democratica da sociedade na construc¢ao dessas politicas.

a Coordenadoria dos Conselhos
Comunitarios de Seguranga, criada
em 2004. Seu papel é fazer a regulacao
dos CCS no estado do Rio de Janeiro,
cabendo a ela: “1) estruturar novos
conselhos comunitdrios de seguranga; 2)
acompanhar o cumprimento das regras
que regulam o funcionamento dos
conselhos comunitdrios de seguranga;
3) promover eventos como seminarios,
cursos de capacitagao e foruns de debate
e interacao dos conselhos; e 4) tornar
publicas as informacgdes importantes
para a participacdao popular nas
reunides dos conselhos comunitarios
de seguranca.”

Ja no Distrito Federal, a regulacao
da politica dos conselhos comunitarios
de seguranga se da de forma semelhante
ao caso do Rio de Janeiro. No DF os
conselhos comunitdrios de seguranga
fazem parte de uma das frentes de
trabalho da Subsecretaria de Programas
Comunitarios (SUPROC), subordinada
a Secretaria de Estado de Seguranca
Publica e Defesa Social do Governo do
Distrito Federal. Na SUPROC, oérgao
que coordena varias agdes comunitarias
voltadas para a prevengdo da violéncia,
como atividades de esporte e cultura,
localiza-se a Diretoria de Articulagdo
Comunitaria (DIAC), sendo este um
setor administrativo pertencente a
estrutura desta subsecretaria destinado
a gerenciar os trabalhos realizados pelos
conselhos comunitarios de seguranga (no
DF também chamados de CONSEGsS).
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Semelhante a Coordenadoria dos
Conselhos Comunitarios de Seguranga,
no Rio de Janeiro, é esta Diretoria a
responsavel por emitir as diretrizes
e normas para a regulamentagio e
funcionamento dos CONSEGs, realizar
eventos e semindrios cujo assunto seja
de interesse dos conselhos comunitarios
de seguranca, acompanhar as reunides
dos conselhos, além de realizar reunides
com os presidentes e os membros da
sua diretoria.

Ambos os espagos institucionais de
regulacdo dos conselhos comunitarios
de seguranca de certa forma emitiam
normas e procedimentos cujo contetido
retratavam as regras de comportamento
e etiqueta esperadas para cada um dos
membros do conselho. Espera-se que o
presidente do conselho se comporte de
determinada forma, deposita-se uma
expectativa sobre o papel e a conduta
da autoridade presente a reunido, assim
como se espera um comportamento
e atitude dos participantes que ocupa-
rao a plateia’®. O conselho comuni-
tario de seguranga representa um
espago de participagdo com o Estado,
e sendo assim, hd um conjunto

10 . . ..

Uso o termo plateia para me referir aos participantes que
nao ocupam a mesa das “autoridades”. Seu significado, no
entanto, nao ¢ estritamente de um conjunto de espectadores
que apenas assistem a algo que esta sendo falado. A “plateia”
da reunido do conselho também faz uso da palavra, participa
oralmente e por isso se assemelha a uma espécie de forum
participativo. Como “férum” nao seria o termo mais
apropriado, utilizarei o termo “plateia” para me referir a este
lugar da reunido onde permanecem os participantes, como
diferenciagao daqueles que ocupam a mesa das “autoridades”.
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de protocolos a serem seguidos.
Evidentemente, diferentes espacos de
participacdo possuem formas proprias
de ritualizagdo, como assembleias,
foruns, passeatas, reunides de partido,
grémios escolares, etc. Nos CONSEGs,
que sdo instituicoes de participacdo
“inventadas” pelo Estado, a ritualistica e
o modo de participar obedecem aquilo
que o Estado e seus gestores definiram
como tal, expresso nos seus documentos
normativos, ainda que este modo de
participar possa ser “reinventado”
por aqueles que dele fazem parte. Os
regulamentos enunciados reproduzem
um roteiro estruturado que informa
procedimentos, bem como uma
hierarquia de valores éticos e estéticos
tidos como seus pressupostos e que
revelam um tipo de “oficialidade”, uma
ideia de poder e autoridade presente
no CONSEG, que ganham vida com
a participagdo das pessoas que nele
marcam presenca.

A “invencdo” de conselhos  (cha-
mados de conselhos de direitos ou
conselhos de politicas) sinalizava para
uma forma especifica de participar:
trata-se de uma participagdo com o Es-
tado. A questao do “participar” entra na
agenda da gestdo das politicas publicas,
mas demanda a apropriagio de um
vocabuldrio, de uma gramaitica e de
uma liturgia construidas pelo Estado
e até entdo por ele monopolizadas. No
Brasil, a discussdao da “participagdo
da sociedade” ganha contornos muito
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peculiares, remete a uma discussdo
sobre a constituicdo dos proprios
cidaddos brasileiros e esta subordinada
auma ideia de cidadania compartilhada
pelos cidadaos, objeto de estudo de
muitos autores nas ciéncias humanas.
Veremos a seguir uma discussdo sobre
em que momento o valor “participar”
ganha importancia no Brasil e quais as
implicagdes desta pratica no contexto
brasileiro, marcado pela existéncia de
“cidadaos” e “cidadaos” entre os quais
as condi¢oes para a existéncia deste tipo
especifico de participagdo vao influen-
ciar a sua pratica.

PARTICIPARCOM O
ESTADO E PARTICIPACAO

NA SEGURANCA PUBLICA

Ao consultarabibliografiadisponivel
sobre o tema participagdo, normalmente
este assunto ¢é apresentado, nas ciéncias
sociais, no contexto dos estudos sobre
democracia, mais precisamente de
democracia representativa e, com mais
intensidade, nos estudos indexados
como democracia participativa. Espe-
cialmente com relagao aos chamados
conselhos de direitos, ou conselhos
gestores, talbibliografianormalmente
se associa aos estudos sobre o advento
dos movimentos sociais e de formas
de associativismo''.

1 Os estudos sobre democracia participativa estao

concentrados principalmente na sociologia e na ciéncia
politica. Destaco as publicagdes de Avritzer (1996; 2007;
2009); cujos trabalhos se voltam para a andlise do orgamento
participativo e de instituicdes de participacdo direta; Gohn

Em primeiro lugar, cabe fazer
uma consideragio sobre a forma
pela qual tais estudos tém sido
indexados e classificados. Os autores
que se debrugcaram sobre o tema
da democracia representativa ou
participativa estao de acordo que
foi a partir do processo constituinte,
ou ainda, ja no final do periodo do
autoritarismo politico brasileiro que
os chamados “movimentos sociais”
comegam a ter importancia no Brasil. E
neste periodo que se observa uma maior
presenca de formas de associativismo
e organizacdo da sociedade civil no
cendrio politico. Embora o contexto
permitisse o advento de “hibridas
formas de participa¢ao’, inclusive os
conselhos, estes foram caracterizados
como um tipo de instituigdo cujo papel
era participar com o Estado e a partir de
uma cooperagdo com o poder publico,
e ndo de costas para ele, como até entao
se observava nas multiplas expressoes
de movimentos sociais e formas
associativas. Sua “invengdo’, portanto,
parte do Estado em direcdo a sociedade,
nao o contrario, embora reconhecamos
a crescente participacdo de movimentos
sociais na gestao do Governo em espagos
também “inventados” neste periodo
de democratizacdo: na realizacio de

(1998; 1999; 2000; 2003; 2004; 2005), cujos trabalhos se
dedicam a analisar o advento dos conselhos de direitos ou
gestores; Santos (2009), cujo interesse se volta especialmente
para os estudos sobre orgamento participativo; Dagnino (2002;
2004), que analisa a emergéncia de novas formas associativas e
o advento de movimentos sociais pds-Constitui¢ao de 88.
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audiéncias publicas, na criagio de
organizagdes sindicais e profissionais,
na militdncia politica, na constitui¢do de
foruns, plendrias e encontros tematicos
especificos. (Cunha e Pinheiro, 2009).

Os estudos relacionados ao advento
dos movimentos sociais no Brasil
revelam, de uma maneira geral, que os
anos setenta e, mais significativamente,
0s anos oitenta, representaram o
“ressurgimento” da sociedade civil frente
a politica de autoritarismo do Estado'.
Com isso, é na década de oitenta que se
observa uma intensificagdo da produgio
académica sobre os “movimentos so-
ciais”®. Carvalho (2001) aponta que
varios fatos relevantes ocorreram duran-
te o processo de redemocratizagdo no
cendrio brasileiro: a ado¢ao da “demo-
cracia participativa” como princi-
pio presente na Constituicdo de 1988;
a ampliagdo dos direitos politicos; o
advento de “novos” movimentos sociais
e das organizagdes ndo governamentais
e a realizacdo de elei¢Oes diretas (evento
que ndo ocorria desde 1960).

Sem duavida, a Constituicio de 88
“abriu espaco, através de legislacao
especifica, para préticas participativas
nas areas de politicas publicas, sobre-
tudo na saude, na assisténcia social, nas
politicas urbanas e no meio ambiente”
(Avritzer, 2007). No entanto, como
veremos detalhadamente a seguir,

12 Gohn (1998, 1999, 2003).

13 Ver Avzriter (2007), Avzriter & Costa (2004); Alberto
Olvera (2002; 2003) Gohn (1998, 1999, 2003).
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Carvalho (2001) ressalta que os avangos
testemunhados na esfera politica nao
foram suficientes o bastante paraatender
aos problemas econdmicos vividos na
época, tampouco aos problemas sociais.
O autor, que faz uma analise histérica
da constituicdo da cidadania brasileira
a luz do arquétipo definido por T. H.
Marshall (1967), conclui que o caso
brasileiro traz consigo caracteristicas
muito singulares se comparadas a
historia da constituicdo dos direitos
de cidadania dos paises europeus
do ocidente e dos Estados Unidos.
Carvalho (2001) toma emprestado a
analise de Marshall (1967), que ensina
que cidadania é um status concedido
a todos aqueles que sio membros de
uma comunidade, e, sendo assim,
sao iguais em direitos e obrigagoes
(Marshall, 1967). Este conceito faz
sentido em sociedades semelhantes a
dos paises da Europa Ocidental e dos
Estados Unidos, onde se observa, como
condigdo para a expressao da cidadania,
uma igualdade juridica, associada a
participacdo de cada um na sociedade.
“A cidadania seria a atribuicdo de um
minimo de direitos e deveres a todos
os que tivessem vinculo politico com
o Estado” (Mendes, 2005). A cidadania
plena, segundo Marshall, poderia ser
dividida em trés conjuntos de direitos:
os direitos civis (direitos fundamentais
a vida, a liberdade, a propriedade, a
igualdade perante a lei), os direitos
politicos (direito a participacao do
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cidaddo no governo da sociedade) e
os direitos sociais (direito a educacéo,
ao trabalho, ao saldrio justo, a satude, a
aposentadoria, a seguranga) (Carvalho,
2001). O mesmo autor, Marshall, afirmou
que a cidadania se desenvolveu muito
lentamente na Inglaterra, correspondendo
cada conjunto de direitos a um século
especifico: os direitos civis no século
XVIII, os direitos politicos no século
XIX, quando os direitos civis ja haviam
conquistado substancia suficiente para que
se pudesse reconhecer a cidadania como
um status, e os direitos sociais no século
XX. O desenvolvimento da cidadania foi
construido passo a passo, a partir de um
processo de luta para adquirir tais direitos
e pelo seu pleno gozo.

No Brasil, afirma Carvalho
(2001), tal constituicdo ndao sera nem
cronolégica, nem ideologicamente
semelhante ao arquétipo descrito por
Marshall. Na nossa democracia, define
o autor, caracterizada por uma heranca
ibérica, os “direitos dos cidaddos nao
foram fruto de conquista, mas de
outorga da coroa com a finalidade
de promover a compensac¢do da
desigualdade juridica naturalizada
em nossa sociedade” (Mendes, 2005).
Assim, a constituicdo da cidadania
coincide com a “luta pela democracia’,
gerando um entusiasmo civico, que,
segundo o autor, ndo se concretizou na
resolugdo dos problemas econdmicos
e sociais do pais. Ao contrario, o que
se tem observado ¢ um agravamento

das violacoes dos direitos civis, até
hoje distribuidos desigualmente entre
cidaddos mais ou menos “qualificados”.
A conquista do direito de voto de fato
permitiu liberdade e participagao, mas
o desemprego, a violéncia, a oferta
inadequada de servicos, a desigualdade
social, dentre outras questdes, conti-
nuam sendo problemas centrais na
sociedade brasileira. A transicio da
ditadura a democracia, de forma lenta
e gradual, ndo garantiu a discussdo da
natureza e dos objetivos das institui¢des
do Estado, a despeito da Constituicao
de 1988 ser chamada de “Constituicao
Cidada”. Como destaca Carvalho
(2001), mesmo diante do processo de
redemocratiza¢io desenvolvido durante
as décadas de setenta e oitenta, o senti-
mento presente entre os cidadaos é de
que a democracia continua um sonho
nao realizado e que as instituicdes nao
funcionam de maneira adequada. Em
outras palavras, a democratizacao das
instituicoes nio se refletiu em cidadania
para todos (Carvalho, 2001).

Neste contexto, ndo por acaso que
o Estado aparecera como o “grande”
compensador das desigualdades
“naturais” da sociedade, cabendo a ele
promover a tao desejada justica. Nos
paises onde a cidadania foi construida
segundo o modelo proposto por
Marshall, o Estado tem a funcdo de
solucionar os conflitos de interesses
daqueles que sao diferentes de fato, mas
tratados isonomicamente pelas leis e

. CONFLUENCIAS | Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito. Vol. 15, n° 2, 2013. pp. 179-217



pelos tribunais para, entdo, haver justica
(Mendes, 2005). No Brasil, onde nao
havia individuos juridicamente iguais,
tampouco auténomos, os conflitos
gerados pelo processo de acumulagdo
ndo seriam administrados pelo “mer-
cado’, mas pelo Estado. Segundo José
Murilo de Carvalho (2001), tivemos no
Brasil uma maior énfase nos direitos
sociais, oferecidos como “benesses”
pelo Estado, ndo como conquistas dos
cidaddos com direitos constituidos.
Além disso, a ordem de constitui¢ao dos
direitos no Brasil obedeceu, segundo o
autor, a um roteiro ndo logico, segundo
o qual os direitos sociais preteriram os
direitos civis e politicos. Nao se trata
apenas de uma mudancga cronologica,
mas uma légica que se subordina a
uma ideologia que afirma ser papel
do Estado “conceder os direitos”, cujo
resultado afeta a natureza da cidadania.
O processo de difusio dos direitos no
Brasil teve o Estado como protagonista
(ndo os proprios cidadios), fato que
comprometeu sobremaneira o modo
pelo qual os cidaddaos e o Estado se
relacionam. Tal cendrio configura-se
como uma “democracia sem cidadania”
ou de “cidadania incompleta’, nao
consolidada, cujos objetos sdo “cidadaos
incompletos” ou “meios-cidadaos”

O autor também afirma que no
processo de constituigdo do préprio
Estado brasileiro e dos seus cidadaos,
varias praticas comuns ao periodo
estamental foram incorporadas “natu-
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ralmente”, sendo a escraviddo a mais
perniciosa delas. “Escraviddo e grande
propriedade ndo constituiam ambiente
favoravel a formagido de futuros
cidaddos.” (Carvalho, 2001, p. 21). Num
Estado de “cidaddos” aparentemente
dotados para o exercicio dos seus
direitos civis, havia uma “classe” de
pessoas nao sujeitas a este tipo de
“garantia” (que, neste caso, poderia
ser interpretado como um privilégio,
ja que era exclusivo de poucos). Os
escravos nao eram cidadios, ndo eram
sujeitos de direitos civis basicos, como
a integridade fisica (uma vez que
poderiam ser espancados), a liberdade
e a vida, sendo propriedades do
“senhor”. Os direitos politicos, por sua
vez, estavam circunscritos aos homens
maiores de 25 anos que tivessem
renda minima de cem mil réis (em
1824), riqueza escassa numa sociedade
escravocrata, somada a auséncia da
pratica do exercicio do voto ou danogédo
da maior parte da populagao a época do
que seria um governo representativo
ou do que significava escolher alguém
como representante politico.

Os direitos civis beneficiavam a
poucos e menos ainda os direitos poli-
ticos. Nem a Independéncia do Brasil
implicou o abandono de tal estrutura.
Ao contrario, ela foi incorporada num
Governo cujo estilo reproduzia as
monarquias constitucionais européias.
Por esse motivo, ao falar dos cidadaos
brasileiros, com seus diferentes privi-
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légios, “benesses” e direitos, o autor
elabora um sistema classificatério como
formaderepresentacaodosvarios “tipos”
de cidadania e de cidaddos que estao
em jogo: fala em cidadaos de “primeira
classe”, dotados de prestigio social e
amparados pelo poder do dinheiro; os
de “segunda classe”, composta pelos
“cidadaos simples’, sujeitos aos rigores
e beneficios de lei (a classe média,
os trabalhadores assalariados e os
pequenos proprietarios); e, finalmente,
os “cidaddos de terceira classe”, que
representa a populagdo considerada
“marginal” das grandes cidades, os
trabalhadores sem carteira assinada,
mendigos, camelos, etc., cujos direitos
civis tém sido sistematicamente viola-
dos, seja pelo Estado e pelos membros
de suas institui¢oes de controle, seja
pelos demais cidadaos.

Tomando o exemplo da construgdo
dos direitos sociais no Brasil, especial-
mente os direitos trabalhistas, Wan-
derley Guilherme dos Santos (1979)
analisa a politica social brasileira,
trazendo a questdo da interferéncia go-
vernamental na regulacdo das relagoes
sociais e trabalhistas. Semelhante a
analise historica e social tragada por
Carvalho, o autor afirma que o Brasil
vai se beneficiar dos idedrios liberais
para a defini¢cdo de sua politica social,
mas interpretando equivocadamente
algumas de suas premissas. A questao
da “diferenca entre os cidadaos”, comum
as sociedades onde os individuos sao

juridicamente iguais e autonomos,
foi  equivocadamente interpretada
aqui como uma desigualdade “natu-
ral”, negligenciando-se o fato de que
na nossa estrutura capitalista mer-
cantil, caracterizada por um modo
de producdo escravista, nao havia
condigbes que permitissem a exis-
téncia de igualdades de condi¢des no
“mercado”, apontando para o que o
autor vai chama de “falso laissez-faire”.
O autor afirma que para atender aos
objetivos do desenvolvimento de uma
politica de acumulagdo, o desafio do
Governo era “conciliar uma politica
de acumulagdo que ndo exacerbasse
as iniquidades sociais e uma politica
voltada para o ideal da equidade,
que nao comprometesse o esforco de
acumulac¢ao.” (Santos, 1979, p. 33).

Ao analisar o periodo da Republica
Velha, o autor aponta que, a partir
de 1931, Getulio Vargas anuncia a
necessidade de significativa intervengao
do Estado na vida econémica com o
propdsitode estimularaindustrializagao
e a diferenciagdo econdmica nacional.
O autor usa o conceito de “cidadania
regulada” para explicar a politica
econdmico-social adotada no periodo
pos-trinta, (da esfera da acumulagao
para a da equidade), descrito como
o conceito de cidadania cujas raizes
se encontram ndo em um codigo de
valores politicos, mas em um sistema de
estratificacao ocupacional definido por
uma norma legal (Santos, 1979, p. 75).
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“Sao cidaddos todos aqueles membros
da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das
ocupagdes reconhecidas e definidas em
lei”. Isso implica dizer que a extensdo da
cidadania se faria pela regulamentagao
de novas profissdes ou ocupagdes e
mediante a ampliagdo do escopo dos
direitos associados a estas profissoes,
e ndo por expansio dos valores
inerentes ao conceito de membro da
comunidade. Embutir a cidadania
nas profissdes reconhecidas por lei
implicou num restrito reconhecimento
dos direitos do cidadao, limitados aos
direitos do lugar que ocupa no processo
produtivo. E os sujeitos cuja profissao
nido era reconhecida por lei? Estes
se tornavam “pré-cidaddos”: atributo
conferido aos trabalhadores da area rural
e urbana que desempenhavam ocupagoes
difusas que nao tinham sido reguladas por
lei, e proporcionando, posteriormente, a
inspiragao para o conceito de marginalidade
e mercado informal de trabalho.

A “cidadania” passa a se definir,
afirma o autor, por trés pardmetros:
pela regulamentacido das profissoes,
pela posse da carteira profissional e
pela existéncia do sindicato publico
(ou melhor, “estatal”). Os direitos do
cidadao seriam decorréncia dos direitos
das profissoes e estas sO existiam via
regulamentacao estatal, que tinha como
instrumento juridico de comprovagéo a
carteira de trabalho. Esta representava
mais do que “uma evidéncia trabalhista,
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mas uma certiddo de nascimento
civico’ de uma parcela de “cidadaos”
reconhecidos pelo Estado e tendo suas
relagdes de trabalho por ele tuteladas,
que definia, por meio da profissao,
quem era e quem nao era “‘cidadao”

Na tipologia elaborada por José
Murilo de Carvalho (2001), os diferentes
tipos de cidaddos sao classificados
segundo seu acesso e garantia aos
chamados “direitos de cidadania™ civis,
politicos e sociais, podendo ser cidaddos
de “primeira, segunda ou terceira classe’,
e tornando evidente o sentimento de
incompletude da cidadania ao se falar
dos diferentes “cidaddos” brasileiros e
ao analisar a forma de constitui¢ao dos
seus direitos no contexto brasileiro.
Wanderley Guilherme dos Santos (1979)
parte de uma andlise das relacdes sociais
e trabalhistas do Brasil no periodo pos-
trinta para afirmar, de outra forma, a
estratificacdo dos cidadaos, neste caso
por categorias profissionais.

Em ambos os casos pelo menos duas
caracteristicas ficam evidentes: a primeira
mostra que a apropriagdo da ideologia
presente nos paises liberais concomitante
a manuten¢do de préticas e estruturas
monarquicas e ibéricas imprime um
cenario paradoxal no Brasil (DaMatta,
1997), pois é enunciada num contexto
de desigualdades sociais, econdmicas,
politicas e juridicas construidas por um
processo econdmico e social pautado na
exploragdo. A segunda retrata como o
Governo e o Estado brasileiro apareceram
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neste cendrio ndo como compensadores
das desigualdades por ele engendradas,
mas como tutelador das relagdes
sociais, economicas e politicas, cujas
consequéncias deste processo historico
de tutela serdo sentidas até os dias de hoje.
Os autores aqui trazidos nos aju-
dam a compreender, sob diferentes
abordagens, as formas de interferéncia
governamental nas relagdes sociais,
politicas e economicas no Brasil. Ainda
que seja possivel admitir que seu padrao
nao se afaste da experiéncia de outros
paises, podemos afirmar que o contexto
brasileiro revela caracteristicas muito
peculiares e paradoxais, trazendo luz
para o fendmeno préprio da tutela do
Estado, das diferentes percepc¢oes sobre
o conceito de cidadania e dos paradoxos
observados na sociedade brasileira.
Especialmente sobre a questiao da
cidadania, cabe analisar como essa
ideia é entendida no Brasil de uma
perspectiva ndo apenas historica,
mas socioldgica, ja que ser “cidadao”
¢ algo que se aprende e é demarcado
por expectativas de comportamento
singulares (DaMatta, 1997). E o que
se aprende ao praticar a cidadania e
ser “cidadao” no contexto brasileiro?
DaMatta afirma que na Europa
Ocidental e nos Estados Unidos a ideia
de cidadania como um papel universal
de carater politico contaminador de
todas as outras identidades sociais
abria caminho para liquidar com as leis
particulares, os privilégios, que davam

a nobreza e ao clero direitos de ter leis
especiais. Segundo o autor,

Dentro da dindmica politica
especifica da Europa Ocidental,
o conceito de cidadania foi um
instrumento poderoso para esta-
belecer o universal como um
modo de contrabalancar e até
mesmo acabar e compensar a teia
de privilégios que se cristalizavam
em diferenciagdes e hierarquias
locais. (DaMatta, 1997, p. 70)

Mas o fato é que esta ideia de cidadania
- como um papel social relacionado a
igualdade de todos os homens em todos
os lugares — nao foi observada na pratica
social de todos os paises. Em situagdes
histéricas e sociais diferentes, a mesma
nogio de cidadania engendra praticas
sociais e tratamentos diversos.

Na sociedade brasileira, é possivel
compreender os sentidos da ideia de
cidadania ao analisar suas condi¢des
estruturais acompanhadas de uma
investigagdo dos processos historicos
e culturais que lhe deram forma. Ao
comparar as tradicbes histéricas e
sociais dos Estados Unidos e do Brasil,
DaMatta afirma que nos Estados Unidos
“aideia de comunidade esta fundada na
igualdade e na homogeneidade de todos
os seus membros, aqui concebidos como
cidaddos”, quer dizer, “a comunidade
pode ser concebida como igualitaria
porque ndo seria feita de familias,
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parentelas e facgdes que objetivava e
efetivamente tém propriedades, estilos,
tamanhos e interesses diferentes, mas
de individuos e cidadaos”

No Brasil, onde se observou um
modo de organizagdo burocratica no
qual a hierarquia é fundamental para
a definicao do papel das instituicoes e
dos individuos, e cujo “personalismo”
aparece como uma forma de reagdo ao
Estado colonizador, “a comunidade ¢
necessariamente heterogénea, comple-
mentar e hierarquizada. Sua unidade
basica ndo esta baseada em individuos
(ou cidaddos), mas em relacdes e
pessoas, familias e grupos de parentes
e amigos. No Brasil, um individuo
(cidaddao) isolado e sem relacoes é
alguém considerado negativo, “reve-
lando apenas a solidao de um ser
humano marginal em relagdo aos
outros membros da comunidade”.
(DaMatta, 1997). A comunidade norte-
americana seria “homogénea, igualitaria,
individualista e exclusiva’, onde o que
conta é o individuo e o cidadao; No
Brasil ela seria “heterogénea, desigual,
relacional e inclusiva’, onde o que vale
sao as relagdes pessoais.

Segundo aponta DaMatta, isso é
que permitiria explicar os desvios da
nog¢ao de cidadania, pois, uma vez que
o “cidadao” nao tem nenhuma ligagao
com uma pessoa ou com alguma
instituicao de prestigio na sociedade,
ele é tratado como um ser inferior: a ele,
o rigor das leis, impessoais e universais.
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E este fendmeno que explica, segundo o
autor, a variagdo da ideia e do conceito
de cidadania. Além disso, ele afirma
que acumulamos uma ideologia e uma
tradicao liberal, que tém no individuo
e no cidadao a sua unidade mais
importante. O resultado dessa equagao
¢ um “sistema social onde convivem
simultaneamente diferentes concepgdes
de sociedade, politica, economia e,
naturalmente, cidadania”. Por isso, no
caso brasileiro ndo podemos falar em
uma s6 concep¢do de cidadania como
uma forma hegemonica de participagao
politica, mas em multiplas formas de
cidadania, subordinadas as inumeras
esferas de agdo que existem em seu
meio. Seria como se a sociedade tivesse
varias fontes de cidadania, cada uma
béasica e todas operando de modo a
permitir uma série de compensagoes
sociais. Ha na sociedade brasileira fontes
diversas de classificagdo e filiacao de
seus membros, uma multiplicidade de
codigos de comportamento operando
simultaneamente: ndo em competicao,
mas complementariamente entre si.

A palavra “cidaddo” é recorren-
temente usada, no Brasil, sempre em
situagdes negativas, especialmente para
marcar a posi¢do de alguém que esteja
em desvantagem. No Brasil, enunciar ser
‘cidaddo” é estar sujeito ao tratamento
universalizante e impessoal, e é justamente
o contrario de ser “reconhecido’ numa
situacdo de conflito ou disputa. O ritual
do reconhecimento, afirma o autor,
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humaniza e personaliza as relagdes
formais, permitindo a “devida”
classificagdo dos atores envolvidos
na querela e na hierarquia social.
Nao é a toa que muitos dos conselhos
sejam representados, na visio dos
que nele frequentam, como espagos
para “ver e ser visto, para “conhecer
e ser reconhecido” pelos policiais que
atuavam nas suas regides de moradia.
Ser reconhecido por um policial numa
situacdo de necessidade era nao s6 um
desejo, mas um importante capital
politico acumulado, que poderia
resultar numa forma de nao ser tratado
segundo os rigores da lei, impessoais
e duras. Numa determinada ocasido,
como bem apontou a lider comunitaria
ao relatar sua atual relacdo com a
policia a partir de sua participagao nas
reunides do conselho comunitario de
segurancga: “se a gente liga, a gente tem
uma certa atencdo; se a gente precisa de
alguma coisa, da assinatura deles, é na
hora que eles dao”, o que pode indicar
um dos efeitos que esta aproximac¢io
pode gerar ao falarmos do contexto
brasileiro: a0 mesmo tempo que a
reunido permite uma aproximacgao
entre atores historicamente distanciados
(populagéo e policia), e, como veremos
mais adiante, singularidades na expres-
sao (e inversdo) das hierarquias sociais
dos atores, este também exemplifica
o desejo do tratamento diferenciado,
“especial”, possivel apenas pelo
acionamento das relagcdes pessoais.

A cidadania é, contudo, algo que se
constroi e ser “cidadao” é um papel
social que se aprende no decorrer das
relagdes sociais.

As observacoes acima desenvolvidas,
seguidas dos argumentos dos respecti-
vos autores aqui escolhidos para pro-
blematizar a ideia de cidadania no
contexto brasileiro mostram-se impor-
tantes. Servem para compreender que
concepcao de cidadania é esta que se
esta esperando daqueles que frequentam
as reunioes dos conselhos comunitérios
de seguranga, assim como compreender
melhor este espago de participagdo, que,
“inventado” sob o crivo e as orientagoes
do Estado, também explicita um modo
especifico de participar onde convivem,
simultaneamente, as sintaxes proprias de
um espaco de participa¢ao provocado
pelo Estado e aquelas que serdo
construidas pelos atores que dele fardo
parte. Esta andlise também permite
refletir acerca das tensas relagdes entre
Estado e sociedade no Brasil.

Assim, pensar nas relagdes
entre cidaddos e Estado, assim como na
constituicdo de “espagos publicos” no
Brasil implica refletir, necessariamente,
sobre a forma de constituigdo dos
chamados “cidadaos” no contexto
brasileiro e o papel do Estado nesse
processo. Nossa historia social e
politica aponta para o fato de que temos
muito pouca tradigdo associativa e
participativa, ainda que reconhecamos
o advento de experiéncias inovadoras
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nos chamados “movimentos sociais”
Observa-se a criagdo e a existéncia
de espacos publicos de participagao
conclamados e construidos “artificial-
mente” pelo Estado, que podem expressar
as necessidades locais e vocalizar as
demandas dos cidadaos, mas isso ndo
necessariamente significa que tais espagos
sejam apropriados pela sociedade.

Embora o Brasil tenha avangado
em seu processo de democratizagio,
sobretudo no advento de “novas” formas
associativas, a existéncia de espagos
publicos no Brasil, compreendidos
como espagos democraticos que
permitissem uma interlocugdo entre
a sociedade e o Estado, enfrenta
ainda alguns obstaculos. Um deles
esta relacionado a acep¢ao da palavra
“publico’, cujo significado no Brasil
ganha sentidos diversos daqueles
compartilhados em paises onde a
cidadania e o respeito aos direitos dos
cidaddos foram contemplados nao
apenas no plano das leis e normas,
mas nas demais dimensdes da vida
social. No Brasil, ha uma dificuldade
de se pensar o dominio do publico (a
coisa publica, a res publica) como um
espaco universal “de interagdo social de
individuos diferentes, mas iguais” (Kant
de Lima, 2000).

Aqui, o dominio do publico
- seja moral, intelectual ou até
mesmo o espago fisico — é o lugar
controlado pelo Estado, deacordo
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com as “suas’ regras, de dificil
acesso e, portanto, onde tudo é
possivelmente permitido, até que
seja proibido ou reprimido pela
“autoridade”, que detém ndo sé o
conhecimento do contetido, mas
principalmente a competéncia
para a interpretagdo correta da
aplicagdo particularizada das
prescrigdes gerais, sempre reali-
zada através de formas implicitas
e de acesso privilegiado. (Kant de
Lima, 2000, p. 109)

Isso quer dizer que aideia de “puiblico”
no Brasil ¢ normalmente confundida
como sendo algo ou que “pertence” ao
Estado, de dominio deste ou por ele
apropriado de forma particularizada.
O “cidadao’, neste contexto, ¢ associado
a um intruso, que ndo conhece o “seu”
lugar e permanecendo sempre em
oposi¢do ao Estado (ou aos membros
da sociedade por ele autorizados)
(Miranda, 2007). Neste sentido, a relacao
entre os individuos e a ‘coisa publica’ se
configura como uma relagdo distanciada
ou de baixa apropria¢ao por parte dos
mesmos. Isso, evidentemente, também
se reflete na modesta participagio
dos cidadaos na gestdo das politicas
publicas ou na expressio de modestas
formas de associativismo. Entendemos
a “coisa publica” como algo que nao é
de ninguém, em vez de tomd-la como
um bem de todos. (Kant de Lima, 1997;
Miranda, 2000 e 2005). Neste mesmo
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idedrio, o conflito — que deveria ser
compreendido como pressuposto de
uma ordem social democratica - é visto
como uma desarrumagdo da ordem, e
sua explicitacao representa um obstaculo
que coloca em risco a estrutura social.

Assim, nem a acep¢ao do conceito
[de publico] ¢é trivial, tampouco a
relagio do Estado com a sociedade,
fato que vai se refletir nas chamadas
instdncias de participa¢do social nas
politicas publicas, especialmente as
provocadas por este mesmo Estado que,
ao abrir espagos de interlocu¢dao com a
sociedade, induz e define qual a natureza
e 0 modo de participagao que se devem
exercer. Isso, evidentemente, ndo des-
qualifica os espagos ou instituicdes de
participacdo construidos, mas este ¢é
um dado necessario a se assinalar ao
observar as praticas e as apropriagoes
de tais espagos pelos seus diferentes
atores: os pertencentes ao Estado e os
que desejam com ele dialogar.

Mesmo considerando o cendrio
acima, que explicita os processos que a
sociedade brasileira tem experimentado
na direcdo da consolidagio de sua
democracia, na apropriagdo da “coisa
publica’, no acompanhamento das
politicas publicas e no desenvolvimento
de espagos publicos e participativos,
alguns autores'* apontam para o fato
de que nos anos noventa algumas
mudangas estruturais acabaram por
ocorrer no pais, trazendo implicagdes

14 Dagnino (2002).

para a relacdo entre o Estado e a
sociedade civil. Dagnino (2002) sinaliza
parao fato de que as politicas neoliberais
caracteristicas deste periodo tiveram
como efeito uma “desaceleracdo no
ritmo da democratizagdo’, agravando
as desigualdades sociais e economicas
e impactando na capacidade de
mobilizagdo politica da sociedade civil.
Afirma também, em contrapartida,
que é neste periodo que as relagdes
entre Estado e sociedade civil passam
por uma mudanga significativa: se
antes caracterizadas por “confrontos’,
Oposi¢ao e antagonismo, passam neste
momento a serem marcadas por nego-
ciagao e atuagao conjunta.

Miranda (2007) destaca que este
novo contexto proporciona um terreno
fértil para a “revitalizacao” da sociedade
civil e da manifestacdo de novas formas
de associativismo, movimentos sociais
organizados, reorganizacdo partidaria
e democratizacdo do Estado. A autora
elenca um conjunto de caracteristicas,
dentre as quais vale a pena destacar:
1) Redugao do papel do Estado como
fonte de direitos e de participacgio;
2) Deslocamento da idéia de nacdo
como fonte de identidade coletiva; 3)
Surgimento de organismos politicos
e Dburocréticos supranacionais; 4)
Surgimento de organizagdes nao-
governamentais que estdo voltadas
para o interesse publico; 5) Formulagao
e execu¢ao de politicas publicas
alternativas e democraticas, que tentam
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romper os vicios do paternalismo e do
clientelismo. (Miranda, 2007, p. 422)

Dessa forma, ressalta Miranda
(2007) que este novo associativismo,
chamado de “participagdo cidada’,
caracteriza-se por ser mais propositivo
e menos reivindicativo, baseado numa
concep¢ao mais ampla de cidadania,
ndo restrita apenas ao direito ao voto,
mas que reconhece o direito a vida.
Como destaca a autora,

baseia-se, portanto, numa concep-
¢ao de cultura cidada, funda-
da em valores éticos universais e
Impessoais, em uma Cconcepgao
democritica radical, e em agoes e
regras minimas compartilhadas que
geram sentido de pertencimento,
facilitam a convivéncia urbana e
asseguram o respeito a diversidade.
(Miranda, 2007).

Assim, aparticipagdo social representa
um processo mediante o qual varias
camadas e esferas sociais contribuem na
producdo, gestao e compartilhamento
dos bens de uma sociedade. Se ¢
correto afirmar que a soberania popular
caracteriza a democracia plena, num
Estado democratico nao seria possivel
admitir decisdes politicas que nao
tivessem a colaboragdo ou a influéncia da
sociedade civil. (Oliveira, 2007).

A liturgia e o vocabulario observa-
dos durante as reunides dos conselhos
comunitarios de seguranca possuem
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caracteristicas que em muito se asseme-
lham com os protocolos reproduzidos
nas cerimoOnias e no cotidiano proprios
do Estado, com todas as formalidades,
expedientes e regras de precedéncias
previstas. Este modo de participar
lanca mao destas sintaxes e “inventa”
outras formas, “novas’, cuja linguagem
¢ apropriada (em todos os sentidos da
palavra) pelos participantes que dele
fazem parte.

Se o conselho comunitario de
seguranca foi “inventado” pelo Estado,
num contexto através do qual era, na
concepcao dos gestores, necessario
induzir um tipo de participagao social
com o Estado, o que veremos é que
tal domesticagao (ainda que suposta)
foi aos poucos sendo modificada
pelos atores que fazem o conselho
“funcionar” a seu modo, imprimindo
novos significados a suas praticas.
Sendo o conselho (gestor, de direitos)
este lugar “hibrido” que ndo ¢ nem
propriedade do Estado (mas fomentado
e regulado por ele), nem sua origem
advém dos chamados “movimentos
sociais”, adotar mecanismos proto-
colares e representados como “oficiais’,
cujo sentido aqui se relaciona a sua
aproxima¢do ou vinculagdo com o
que é estatal, empresta a formalidade
necessaria ao conselho para que ele
tenha legitimidade, como atender as
regras de precedéncia para composi¢ao
da mesa e anuncio dos participantes, o
registro em ata, a deferéncia a bandeira
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nacional e ao hino da patria. Por outro
lado, multiplas hierarquias (e néo
apenas relacionada a aproximacio
com o Estado) serdo observadas no
desenrolar das reunides, assim como
as resisténcias a doutrinagdo gover-
namental empreendida, dramati-
zadas e enunciadas no momento que
os participantes fazem uso da pa-
lavra, subvertendo, por um lado, e
reinventando, por outro, as ldgicas e
linguagens propostas pelo governo,
numa espécie de transito pelos entre-
lugares (Bhabha, 1998), ora Estado, ora
“sociedade’, onde véo se produzindo os
significados da participagdo na polis.

E NO CAMPO DA SEGURANCA
PUBLICA? COMO SE DA ESSA
PARTICIPACAO? QUAIS AS )
IMPLICACOES DA PARTICIPACAO
DA SOCIEDADE NESTA AREA?

Em primeiro lugar, se recuperarmos
o marco constitucional, vimos que
este definiu em vdrios artigos que a
participagdo da sociedade, a “coopera-
¢do das associacOes representativas”
e a iniciativa popular na gestao das
politicas deveriam ser um valor e uma
pratica a serem adotadas. No entanto,
dentre as politicas sociais mencionadas
na carta constitucional, o direito a
seguranca ¢ um dos temas sobre o
qual a constitui¢ao de conselhos ou
de instancias participativas nao ¢
mencionada'. Sendo a seguranga

15 para mais informagdes ver Souza (2009), cuja dissertagao

publica descrita como um “dever do
Estado, direito e responsabilidade de
todos” (Art. 144), esta matéria esteve
ao longo de muitos anos distante da
participa¢do dos cidadaos.

Este distanciamento pode ser
explicado por diferentes razoes.
Primeiro, em decorréncia do pacto
politico propriamente dito, a relagdo
entre a populacdo e as instituicoes
publicas responsaveis pela “seguranga”
nio é, de partida, simétrica. E do Estado,
representado pelas suas instituicdes de
controle social, o monopdlio do uso
legal e legitimo da forca, poder este
conferido pelos proprios cidadaos da
comunidade politica, cujo trabalho
¢ pautado pela produgio legal e
autorizada de obediéncia a este pacto
politico com determinados meios e
modos. (Proen¢a Jr, Muniz e Poncioni,

2009).
Como no Brasil este ideario
democratico nem sempre pautou

as acodes e as instituicoes, no nosso
caso a chamada “seguranga publica”
durante muitos anos foi (e em alguns
casos ainda ¢) vista mais como uma
faculdade do Estado, uma atribuicdo
que o mesmo deve dar conta, do que
um “direito social” propriamente dito,
um bem publico acessivel aos membros
de uma dada comunidade politica
para que pudessem opinar, criticar,

de mestrado aponta para a inexisténcia de previsao
constitucional de conselhos de direitos ou gestores no
campo da seguranga publica.

. CONFLUENCIAS | Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito. Vol. 15, n° 2, 2013. pp. 179-217



enunciar questdes sobre a sua gestdo e
manuten¢do. Nao ¢ por acaso, portanto,
que na finalidade e nos objetivos dos
conselhos comunitarios de seguranga,
estes sejam descritos como instancias
de carater consultivo ou como “fonte
de obtencdo de subsidios” da sociedade
para os orgdos de seguranca publica,
diferentemente dos demais conselhos de
direitos previstos constitucionalmente,
cujo carater previsto, na lei, é consultivo
e deliberativo.

Além disso, a “seguranca publica”
foi muito tardiamente pensada como
algo que deveria ser compartilhado
com os cidadios. E importante destacar
que o tema, antes de 1988, era tratado
como “seguranca nacional” e esteve
ocupado com a protecdo das fronteiras
e da existéncia de um inimigo interno. E
apenas no texto constitucional de 1988
que o tema aparece e estd associado
a ideia de “preservagdo da ordem
publica, da incolumidade das pessoas
e do patrimdnio” Nas constitui¢des
anteriores fala-se em “preservacao da
ordem e da seguranga interna’, cuja
competéncia cabia as policias militares.

Neste sentido, “seguranca” era
tratada como algo “secreto’, restrito ou
de propriedade exclusiva ora das forcas
armadas, ora das policias militares,
distanciado da populagdo, uma vez que
qualquerproximidadeeracompreendida
como um risco de promiscuidade ou
de “contaminacdo” das instituicoes
policiais. Parte deste entendimento
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residia na ideologia militar (também
chamada de militarismo) presente
nas for¢as armadas e equivocamente
incorporada pelas policias militares,
pois desconsidera suas especificidades.
Tal ideologia refere-se a influéncia
do Exército nas atividades de policia,
ndo a organizagdo militar ou mesmo a
adogdo do uniforme ou da hierarquia
para o seu funcionamento. (Muniz,
1999). Trata-se de um sistema de ideias
cuja atitude é reativa, segundo a qual
a atividade de policia é compreendida
como uma agdo de guerra, com
atributos que se referem a “cerco’,
“inimigo”, “batalha’, etc.; onde ha uma
pretensdo de “eliminagdo do inimigo’,
ndo a administragao dos conflitos; cujos
indicadores de avaliacdo se referem a
“pessoas presas ou mortas” e “armas ou
drogas apreendidas’, s6 para dar alguns
exemplos. Esta ideologia levou a um
insulamento das institui¢des policiais,
que se mantiveram atomizadas em seu
trabalho e s6 muito recentemente tém
vivenciado e praticado essa relacdo
colaborativa com a populagao.

Vale ressaltar também que mesmo
reconhecendo os progressosalcangados
com a Constituicao de 1988, no campo
da seguranga publica - representado
pelo artigo 144 - permaneceu vigente
o ordenamento institucional e juridico
das politicas de seguranca anteriores.
Dito em outras palavras, mesmo com
os avan¢os da chamada constituicdo
cidada, a segurancga publica “dever do
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Estado, direito e responsabilidade de
todos” nao incorporou a participacao
popular como requisito fundamental,
sendo representada - sobretudo
na visdo tradicional presente ainda
em algumas instituicdes policiais -
como algo acessorio e relacionado as
“relagdes publicas™

Como destaca Simodes (2009),
a presenca popular na “politica” de
seguranga publica durante muitos
anos foi vivenciada de trés formas
tradicionais, como apresentado a seguir:

Assim, as classes populares e
a sociedade civil, em particular os
movimentos sociais organizados,
na atual estrutura de seguranca
publica, a excecdo das experiéncias
inovadoras, “participam” da politica
de seguranga em trés condi¢oes
basicas: 1) na condi¢o de suspeitos,
e posteriormente réus em processos
criminais; 2) na condicdo de
informantes, de colaboradores da
policia para levar uma dentincia,
para dar informagdes sobre outros
suspeitos e potencialmente réus; ou
3) como contribuintes para sanar
a precariedade material que as
policias enfrentam, para arrecadar
recursos junto a comunidade para
doagdes. Estes sdo os trés grandes
modelos de “participacio popular”
na atual estrutura de seguranca
publica. (Simoes, 2009).

No Brasil, é a partir do final da
década de oitenta que “novos” espacgos
de interlocucdo entre a populagao e as
suas policias sdo criados. As formas mais
comuns observadas sdo os programas de
policiamento comunitario, os hot lines
(chamados popularmente de “disque-
denuncia”), as ouvidorias de policia, os
planos municipais de seguranca publica,
preven¢do a violéncia ou de ordem
urbana e os conselhos comunitdrios
de seguranca publica. Comentarei aqui
algumas destas experiéncias'®.

Os programas de policiamento
comunitario se disseminaram em
varios paises do mundo e também
nas policias militares do Brasil. Por
vezes qualificado como “iniciativa’, em
outros casos nomeado de “estratégia”
ou “pratica’, seu conceito é tao
popular quanto vago e pode ainda ser
compreendido como uma frase de
efeito para tornar o policiamento mais
“palatavel”. Sua premissa central define
que “o publico deve exercer um papel
mais ativo e coordenado na obten¢ido
da seguranca” “O publico deve ser visto
como “co-produtor” da seguranca e da
ordem, juntamente com a policia’, o que
implica um papel novo para a policia,
ou seja, ‘criar maneiras apropriadas
de associar o publico ao policiamento
e a manutencdo da lei e da ordem”.

16 Além das experiéncias mencionadas, vale destacar que em
2009 foi realizada a 1* Conferéncia Nacional de Seguranga
Publica, cujas fases de preparagdo previram um conjunto de
etapas de mobilizagdo tanto de profissionais do campo da
seguranga publica, gestores e membros da sociedade civil.
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(Skolnick & Bayley, 2002, p. 18. Grifo
meu). Sua prética prevé o atendimento
a quatro normas: 1. Organizar a
preven¢ao do crime tendo como base a
comunidade; 2. Reorientar as atividades
de patrulhamento para enfatizar os
servigos ndo-emergenciais; 3. Aumentar
a responsabilizacdo das comunidades
locais; e 4. Descentralizar o comando.
(Skolnick & Bayley, 2002, p. 19).

No Brasil, véarios sdo os estudos
disponiveis dedicados a analisar as
experiéncias de policiamento comu-
nitario nas policias brasileiras e também
fora do pais (algumas em perspectiva
comparada). Todos, de alguma for-
ma, apontam para os beneficios da
experiéncia e, da mesma forma, das
inimeras limitagdes enfrentadas pelas
instituicoes policiais no momento de
sua implantagao, entraves estes também
apontados por Skolnick e Bayley
(2002), como, por exemplo: a cultura
tradicional da policia (e sua resisténcia
frente a introdu¢do do policiamento
comunitario), a juventude da policia
(na maturidade de temperamento e
julgamento), a ideia do “policial de rua”
versus “policial da administracdo’, a
responsabilidade de pronta resposta (e
a pressao constante por reatividade),
as limitagoes de recursos e a escassez
de mao-de-obra e a responsabilizacao
do comando (diante da necessidade de
descentralizacdo da autoridade).

Somando os pressupostos desta
filosofia com o contexto brasileiro
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descrito anteriormente, no qual,
por um lado, a coisa publica nao ¢
algo compreendido como de res-
ponsabilidade detodos, masapropriado
pelo Estado de forma particularizada,
e o entendimento presente durante
muitos anos de que “seguranca publica
¢ assunto de policia, ndo de paisano'”’,
compreende-se o afastamento entre
tais instituicoes e a sociedade como
um todo e os percal¢os enfrentados na
aproximacao de tais atores.

Outra forma de “colabora¢do”
da sociedade frequentemente men-
cionada pelos policiais é a parti-
cipagdo através da “informacgao”.
Exemplos como “disque-dentncia” e
“linhas diretas” (hot lines) que per-
mitem fornecer informagdes a po-
licia, sdo ndo sé valorizadas como
recorrentemente qualificadas pelos
policiais como “uma importante
forma de participa¢do da populacao
na seguranc¢a publica” Tal questdo
também apareceu com énfase nos
discursos presentes nas reunides dos
conselhos comunitarios de segurancga
observados, seja na fala dos policiais,
como nas da maior parte das pessoas
presentes na “plateia” Segundo os
discursos observados, “a populacio
teria em suas maos uma importante
arma’, que poderia auxiliar os policiais
na reducao do crime e da violéncia se
adequadamente fornecidas.

Paisano” é o nome utilizado no jargdo policial militar
para definir os civis (nao policiais).
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O “insumo’, o fornecimento de
informagdes “privilegiadas” ¢é um
discurso presente na fala dos atores dos
conselhos observados, sobretudo dos
policiais militares. Assim, “denunciar”
um fato criminoso que esteja ocorrendo,
permitindo a realizagao de uma prisao
em flagrante, é descrito, pelos préoprios
policiais, como um elemento de efi-
cacia da agdo policial. A informacao
privilegiada ocupa um lugar importante
na légica das instituicoes policiais. E
valorizada no discurso das “autoridades”
e participantes presentes a reunido e ¢
explicitada pelos membros da mesa.

O tema “informac¢ao” aparece através
de mais de uma forma nas reunides,
desta vez trazido pelos representantes
da policia civi: a necessidade da
“notificagao” na delegacia de policia das
vitimizag¢des das quais a populagdo é alvo.
A importancia da “estatistica policial” faz
parte do discurso usado para justificar o
“melhor” emprego do efetivo policial.
Este mesmo discurso, da mesma forma
que aparece como uma justificativa
racional para o trabalho da policia,
por vezes ¢ interpretado por alguns
participantes da reunido como uma
espécie de “culpabilizacao” da vitima,
como se dela coubesse a responsabilidade
do desconhecimento da policia sobre os
acontecimentos, explicitado pela frase
“se ela ndo se dirigir a delegacia para
comunicar o fato, ndo esta colaborando
para a resolucdo do problema”. Logo, é
possivel perceber diferentes concepgoes

dos policiais e da populagio sobre
“participagdo da sociedade na seguranca
publica’, normalmente traduzida em
“prestar informagoes”.

A valorizagdo das informagdes
“privilegiadas” e a desqualificagao da
“estatistica” segue coerentemente a mes-
ma ldgica ja estudada por Kant de Lima
(2000) em seu estudo sobre as teorias
e as institui¢des juridicas e de controle
social em uma pesquisa comparada.
No modelo hierarquico, piramidal,
constituido de partes desiguais e com-
plementares, “quem esta no topo do
vértice ¢ o unico que tudo vé, cuja
perspectiva é verdadeira”. Neste modelo,
caracteristico do contexto brasileiro, ha
uma valoriza¢do positiva entre saber
e poder (Foucault, 2002), onde quem
sabe mais, pode mais. O valor dado a
informagao esta subordinado ao fato
desta ser privilegiada, do dominio de
poucos, ndo publicizada. “So vale a pena
saber aquilo que poucos sabem, pois s6
assim tenho a garantia de obter efeitos
confiaveis” (Kant de Lima, 2000, p. 110).
Ela é tdo mais valorizada quanto menor
for o seu acesso, diferentemente do
modelo “igualitario”, proprio do sistema
americano, no qual a informagdo que
nao é publica ndo ¢é validada. No Brasil,
a informagdo ¢ validada e valorizada
exatamente por ser privilegiada (Kant
de Lima, 2010).

Diferentemente dos hot lines, dos
“disque-dentncias” e dos programas de
policiamento comunitdrio (ou nomes
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andlogos), os conselhos comunitdrios
de seguranga surgem, como descrito
acima, a partir de uma indu¢ao do
Estado, representando uma variacao
dos conselhos gestores de politicas
publicas. Sua “invenc¢ao” data do inicio
da década de oitenta, nas cidades de
Londrina e Maringd, no Parana, e em
1985 em Sao Paulo, mas esta experiéncia
¢ intensificada e disseminada no Brasil
a partir de 2002, ano que coincide com
publicagdo de modificagées na lei do
Fundo Nacional de Seguranga Publica
(FNSP)'8, fundo de recursos federais
administrados pela Secretaria Nacional
de Seguranca Publica do Ministério
da Justica que passou a definir que
municipios que possuissem ou im-
plantassem conselhos de seguranca
publica, que tivessem instituido planos
de seguranca publica, que possuissem
guarda municipal ou realizassem ag¢oes
de policiamento comunitario poderiam
receber recursos do Governo Federal.
Os conselhos de seguranca também
sao recorrentemente qualificados co-
mo formas de participagdo social no
campo da seguranca publica, cuja
experiéncia retine as caracteristicas de
um espago publico criado pelo Estado
e que permite o debate de multiplos
atores e interesses em razao dos quais
estratégias inovadoras permitem um
dialogo diferenciado entre as institui-
¢oes de seguranca e os atores que dele

18 e 10.201/2001, alterada pela Lei 10.746/2003.
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fazem parte. Muitos sdo os autores que
se dedicaram a desenvolver artigos e
estudos (sob diferentes marcos concei-
tuais) sobre os conselhos comunitarios
de seguranga, como Sento-Sé (2005),
Silva (2005), Zavataro (2006), Teixeira
(2005), Cunha (2006), Miranda (2007;
2008), Vasconcelos (2007), Czajkowski
Junior (2007), Cruz (2009), Souza
(2009), Tatagiba (2002), Lyra (2009) e
Moraes (2009), apenas para dar alguns
exemplos. Os estudos e artigos sobre os
conselhoscomunitariosdesegurangasao
normalmente circunscritos aos espagos
geopoliticos (um ou mais bairros,
uma cidade, etc.) onde estes foram
implementados, e que problematizam
sua constitui¢do e seu desenvolvimento
enquanto instituicdes participantes
da gestao das politicas publicas desta
area. S3ao importantes contribuicoes
bibliograficas, algumas delas com
foco nas caracteristicas estruturais,
normativas ou de funcionamento dos
conselhos, normalmente vinculados a
uma abordagem prépria da sociologia
ou da ciéncia politica. Outras se
dedicam a observar e analisar como
a participagdo se expressa nestes
espacos ou quais os significados
atribuidos a participa¢iao nos conselhos
comunitarios de seguranga.

Os conselhos comunitarios de
segurancajase encontram disseminados
nos municipios e bairros do Brasil,
sobretudo apds sua existéncia ter
sido considerada como um indicador
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para a distribuicdo de recursos do
FNSP. Miranda (2008) sinaliza que
este “estimulo’, embora tenha sido
interpretado como um fator positivo,
pode trazer desdobramentos perversos
com relagdo a sua atuagdo, justamente
por conta dos mesmos estarem sendo
criados por forca de instrumentos legais
relacionados a distribuicao de recursos
publicos (e nao necessariamente por
uma demanda de movimentos sociais ou
da propria populagio). Como destaca:

Embora  alguns  vejam
positivamente tal exigéncia, na
pratica ela pode comprometer
a perspectiva de reinvencgao
democratica, na medida em que
a obrigatoriedade dos conselhos
de seguranca seja interpretada
como uma mera formalidade
burocratica. (Miranda, 2008).

Por outro lado, este fator indutivo
responde a0 mesmo idedrio explicitado
até entdo, onde os conselhos representam
instituicdes previstas e construidas pelo
Estado (e ndo seria estranho, induzidas
por este), num esforco de aproximacgao
ou ‘estreitamento’ (Caruso, 2009) entre as
instituicoes do Estado e um conjunto de
cidaddos interessados em dialogar com ele.

Um dos efeitos perversos ressaltado
acima é que a indugdo voltada para a
captagao derecursos pode ter provocado
a cria¢ao, no ambito legal, de inumeros
conselhos comunitarios de seguranca

nos bairros e municipios brasileiros,
mas que na pratica ndo funcionam
regularmente’. Eles existem na lei, mas
ndo existem de fato. Nao existem muitas
formas de mapeamento dos conselhos
comunitarios de seguranca do pais,
tampouco do seu funcionamento. A
Pesquisa de Informagdes Basicas Mu-
nicipais (mais conhecidacomo MUNIC),
realizada pelo IBGE, levanta desde 1999
informagdes sobre a gestao da seguranca
no nivel municipal. Sendo aprimorada
a cada edigdo, os suplementos mais
recentes sobre seguranga publica na
MUNIC foram editados em 2006 e 2009,
no interior dos quais perguntas sobre a
existéncia de conselhos de seguranca
publica foram incluidas. Em 2008, foi
realizado um primeiro mapeamento
dos conselhos estaduais, municipais
e comunitarios de seguranca publica
pela SENASP/MJ®, cujo objetivo era
identificar e mobilizar tais atores para
participacao na 1* Conferéncia Nacional
de Seguranca Publica.

Segundo os dados da MUNIC de
2009, 22,1% dos 5.565 municipios
brasileiros possuiam estrutura organi-
zacional® especifica para tratar de

19 0 sentido de “funcionar” aqui quer dizer sobre a
capacidade dos conselhos de, pelo menos, provocar
reunides regulares, sem entrar no mérito do que sua
atuagao provoca.

20 Moraes, Luciane P. B. Pesquisa Nacional dos Conselhos
de Seguranga Publica. SENASP/M]J, 2009.

2L A estrutura organizacional esta definida na pesquisa
como a existéncia de algum 6rgao gestor assim definido:
secretaria municipal exclusiva, secretaria municipal em
conjunto com outras politicas, setor subordinado a outra

. CONFLUENCIAS | Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito. Vol. 15, n° 2, 2013. pp. 179-217



assuntos ligados a seguranca publica,
dos quais 166 informaram possuir
uma secretaria exclusiva para tratar
de assuntos desta drea. Com relaciao
a existéncia de conselhos municipais
de seguranca publica®?, a pesquisa
identificou a existéncia de 579 mu-
nicipios possuidores de conselhos
municipais de seguranga, a maior deles
concentrados na regido sudeste. Deste
total, 418 informaram que realizaram
reunido nos ultimos doze meses,
dado que pode indicar o status do seu
funcionamento (se ativo ou inativo).
Dos 579 municipios que indicaram ter
conselhos municipais, 448 afirmaram
que seus conselhos municipais de
seguranga sao paritdrios, cuja com-
posi¢do obedece a um equilibrio
entre instituicoes do Estado e da
sociedade civil. Sobre seu carater, 400
(69%) municipios afirmaram possuir
conselhos consultivos, 368 (63%)
deliberativos, 190 (33%) normativos
e 299 (51%) tem carater fiscalizador,
podendo o mesmo conselho reunir
mais de um carater no desenvolvimento
das suas atividades. Na edicao de 2009
ndo foram incluidas perguntas sobre as

secretaria, setor subordinado diretamente a chefia do
executivo e 6rgao da administragdo indireta. Fonte: IBGE,
Pesquisa de Informagoes Bésicas Municipais, 2009.

2 Segundo informagdes presentes no relatério da

pesquisa, o conceito de Conselho Municipal de Seguranga
Pablica adotado é “6rgdo colegiado com a finalidade
de diagnosticar os problemas vinculados a violéncia no
municipio, estabelecer programas coordenados de agoes e
acompanhar a implementagao dos trabalhos, além de gerir
fundos provenientes de orcamento e doagdes”
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atribui¢des dos conselhos municipais
de seguranga, ao contrario da consulta
de 2006, que revelou que, com relagao
as suas atribuicdes dos conselhos,
84,9% (de um wuniverso de 445
municipios com conselhos municipais
de seguranca) relataram que tém como
atribuicao  diagnosticar  problemas
vinculados a criminalidade violenta
e 71,7% (também de um total de 445)
informaram ter como atribui¢do rea-
lizar o planejamento e a elaboragao de
programas educacionais.

A pesquisa (MUNIC) ainda
incluiu perguntas sobre a existéncia no
municipio de unidades de seguranca
publica, questionando se a cidade possui
delegacia de policia civil, delegacia de
policia especializada no atendimento
a mulher, delegacia de protegdo ao
idoso, delegacia de protecdo a crianca
e ao adolescente, delegacia de protecao
ao meio ambiente, presidio feminino,
IML, institui¢bes especializadas no
atendimento de idosos vitimas de
violéncia, centros integrados de atengao
e prevencao da violéncia contra o idoso,
de assisténcia ao condenado, para
populagdo LGBT e, por ultimo, neste
longo e curioso sistema classificatorio,
conselho comunitario de seguranga.
A MUNIC identificou a existéncia de
931 municipios que afirmaram possuir
conselhos comunitdrios de seguranca
dentre os 5.565 municipios brasileiros,
dos quais 22% [dos municipios] estao
concentrados no Estado de Siao Paulo,
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16,5% no Parana e 16% em Minas Gerais.
A pesquisa ¢ limitada, uma vez que nédo
questiona a quantidade de conselhos
comunitarios de seguranca em cada
municipio pesquisado, fato que implica
na inexisténcia de uma base de dados
confidvel que forneca informagdes dos
conselhos comunitdrios de seguranca
existentes no pais.

A identificagdo destas instituicoes
foi, alids, um dos entraves enfrentados
na Pesquisa Nacional dos Conselhos
de Seguranga Publica, realizada pela
SENASP em 2008. Do total de questio-
narios aplicados, 545 conselhos comu-
nitarios, municipais e estaduais de
seguranga publica responderam a
pesquisa. Deste total, 447 (82%) iden-
tificaram-se como conselhos comu-
nitarios. Nao é possivel indicar de forma
definitiva as razdes pelas quais alguns
estados responderam de forma massiva a
pesquisa e outros ndo, mas vale ressaltar
que emalgunsdeles (como Minas Gerais
e Parand) os conselhos comunitarios
de seguranca possuem um carater
profundamente institucional, tendo
suas atividades geridas por drgaos
vinculados a Secretaria de Estado
de Seguranga Publica e, as vezes, de
coordenadorias especiais para o desen-
volvimento desta atividade.

Dos resultados desta pesquisa®
que valem a pena ser aqui destacados,
chama a atencdo, como mencionado

23 para mais informagdes ver relatorio da Pesquisa Nacional
dos Conselhos de Seguranga Publica (Moraes, 2009).

acima, que é a partir do ano de 2002 que
ha um incremento no advento deste
tipo de “instituicdo” no Brasil. Vale
enfatizar que este ano coincide com
o langcamento de Plano Nacional de
Seguranga Publica do primeiro governo
Lula, que aponta em seu documento a
importancia da constitui¢ao de espagos
democraticos de participagdo social sob
a forma de conselhos comunitdrios.
Uma grande parte (pouco mais de 40%)
foi criada a partir de instrumentos
normativo—legais de constitui¢do, como
decretos e leis. Sobre as atribuicdes dos
conselhos de seguranga previstas em lei,
0s maiores percentuais relacionam-se a
atividades de: servir de canal de didlogo
entre a comunidade e as instituicdes de
seguranca publica (89,7%), promover
debates, semindrios, congressos, fo-
runs, palestras e capacitagdes aos mem-
bros do conselho e da comunidade
(76,7%) e a auxiliar no planejamento
das agdes integradas de seguranca
publica, ajudando na definicdo de
prioridades (76%). Atividades como
receber e encaminhar as autoridades
competentes peti¢coes, representagoes,
dentncias ou queixas somam 75% e
promover eventos comunitdrios so-
mam 72,1%. E importante lembrar, no
entanto, que esta pergunta solicitava
que os responsaveis respondessem
sobre as atribuigdes previstas em lei (ou
nos seus instrumentos normativos),
nao se traduzindo necessariamente
nas atribui¢oes desempenhadas no dia
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a dia de suas atividades, nao previstas
neste sistema classificatério legal e
procedimental.

Finalmente, vale ainda destacar quais
as instituicdes que se fazem presentes na
composi¢do dos conselhos pesquisados
e que, normalmente, participam das
suas reunides. Dos 545 conselhos de
seguranga publica que participaram
da pesquisa, 83,9% indicam a presenca
da Policia Militar na sua composi¢do
e 62,6% a Policia Civil, fato que, por
si 6, ja mostra o lugar central que tais
instituigdes tém ocupado neste espaco
de participagdo. A pesquisa também
revelou um volume muito expressivo de
entidades da sociedade civil (privadas,
inclusive) representadas nos conselhos
de seguranca publica, dentre as quais se
destacam as associacoes de moradores
(58,7%), entidades de classe (45,3%),
instituigoes religiosas (44%) e associagdes
comerciais e industriais (42,2%).

Ambeas as pesquisas aqui comentadas
possuem énfase nas caracteristicas
estruturais dos conselhos, como sua
natureza, carater, composi¢do, regu-
laridade de funcionamento e recursos
fisicos. Sdo os estudos sobre as expe-
riéncias dos conselhos municipais ou
comunitarios de seguranca publica
observados em muitas regides brasileiras
que se debrugardo sobre o seu modo de
funcionamento, como se relacionam
com as demais instituicoes do Estado
encarregadas de administrar a justica e
a seguranga, como se da a interagao e
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negociagdo dos membros do conselho
com o poder local e, em alguns casos,
as formas de administra¢ao de conflitos
nestes espagos.

Sobre a existéncia e a atuagao dos
conselhos comunitdrios de seguranga,
ha vérios recursos argumentativos com
enfoque na prevencao da violéncia
e na participagdo da sociedade civil
que sao langados para justificar a
sua manuten¢do. Alguns se referem
a oportunidade de aproximacgio
entre as instituicdes policiais e a
sociedade, contribuindo para diminuir
a desconfianca da comunidade com
relagdo ao trabalho da policia. Por outro
lado, a discussao em torno da criacao de
espagos onde a populagio possa colocar
as suas demandas sinaliza para o fato
que estes espagos podem propiciar (ou
serem confundidos com) um estimulo
a praticas assistencialistas por parte
dessas instituicoes (Paes, 2010).

De qualquer sorte, os conselhos sdo
em geral qualificados como legitimos
espacos de participagao, cuja experiéncia
merece  investigagbes  sistemadticas.
Suas diferentes formas de atuacio
podem incorrer tanto na reprodugdo
de praticas perversas de favorecimento
e clientelismo, como podem, como
observa Miranda (2008),

funcionar como canais impor-
tantes de participagdo coletiva,
se possibilitarem a criagao de
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uma cultura politica de inclusao,
de relagdes politicas  entre
agentes do Estado e cidadaos,
que introduzem ldgicas distintas
de racionalidade coletiva e de
garantia de direitos na formulagao
e gestdo das politicas publicas.
(Miranda, 2008, p. 15).

O exercicio de compreensdo dos
modos e sentidos do participar nos
conselhos comunitdrios de seguranca
passa, certamente, pela compreensao do
valor (ou valores) atribuido a participagao
no contexto brasileiro, que ganha lugar e
espaco no contexto das transformagoes
das relacdes entre Estado e sociedade,
onde o primeiro deveria compartilhar
suas formas de gestdo com o segundo
e o segundo deveria incrementar
mecanismos de controle deste.

Passa também pelo entendimento
do contexto histérico, politico e
social da constituicdo dos direitos de
cidadania no Brasil, sobretudo na sua
dimensdo sociologica. Ser cidadao
no Brasil nao significa apenas ser o
“individuo que, como membro de
um Estado, usufrui de direitos civis e
politicos garantidos pelo mesmo Estado
e desempenha os deveres que, nesta
condigdo, lhe sdo atribuidos*”. Aqui o
sentido desta palavra pode ter multiplos
significados (e um sentido positivo
ou negativo), subordinados a forma
como os individuos vivenciam suas

24 Fonte: Dicionario Houaiss da lingua portuguesa.

relagdes na hierarquia social brasileira,
onde se pode navegar de individuo a
pessoa (e vive versa) (DaMatta, 1997).
Se participar ja ndo seria uma tarefa
trivial em nosso contexto, participar
no campo da seguranca publica tem
caracteristicas ainda mais peculiares,
cuja histéria é marcada, como visto
aqui, por distanciamentos de parte a
parte quando falamos da sociedade
e das instituigdes do Estado cuja
responsabilidade é prover o direito a
seguranga para os individuos.
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